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  발 간 사
국토난개발이 사회적 이슈가 되면서 친환경적 개발을 유도하기 위하여 2003년
에 국토기본법과 국토의계획및이용에관한법률을 새로 제정하였다. 이 법제도에
는 ‘선계획-후개발’원칙과 지속가능한 발전 개념을 기본이념으로 포함하고 있다. 
그러나 법제도가 시행된 지 몇 년 되지 않았지만 최근 수립되고 있는 개발계획을 
보면 과거와 크게 다르지 않다. 각종 개발사업을 보면 역시 자연환경에 대한 경
시현상은 크게 개선되지 않고 있다. 여기에 개발에 따른 자연훼손 문제와 관련하
여 사전환경성검토와 환경영향평가의 실효성에도 많은 의문을 제기하고 있다. 
이와 같이 친환경적인 개발을 위한 제도적인 토대는 마련되었지만 주변에서 진
행되고 있는 개발을 보면 여전히 자연훼손은 계속되어지고 있다.
최근에 국민의 환경에 대한 관심이 높아지면서 아름답고 쾌적한 국토환경조성
이 중요한 과제로 부각되고 있다. 쾌적한 국토환경은 새로이 녹지를 조성하는 등
의 노력도 필요하지만 기존의 자연 상태를 잘 보전하여 자연 본래의 기능을 유지
하도록 하는 지혜가 필요하다. 이와 같이 개발에 의하여 발생하는 ‘보통’ 자연에 
대한 훼손을 사전에 예방하기 위해서는 제도를 뒷받침할 수 있는 구체적인 실천
수단의 절실하게 필요한 시점이다.
이러한 맥락에서 추진된 본 연구는 계획수립과 환경성 평가과정에서 자연훼손 
저감을 위한 구체적인 수단을 제시하고 있다. 그 가운데 개발계획의 자연훼손 저
ⅱ감계획부문의 신설, 환경영향평가의 실효성을 높이기 위한 사전환경성검토와 환
경영향평가제도의 일원화, 자연고려규정과 생태서비스 관련 제도의 도입 등은 
매우 의미 있는 제안이라 하겠다. 물론 이러한 실천수단을 운영하기 위해 반드시 
필요하다고 강조하고 있는 환경지도는 시급하게 제작되어야 할 기초정보라 판단
된다.
그러나 무엇보다 중요한 것은 자연에 대한 우리의 인식 전환이라 하겠다. 그런 
의미에서 이 연구에서 지금까지 자연을 인간중심적 사고에 의하여 인간의 편익
을 위한 도구로 다루어 왔다면, 이제는 인간의 동반자로서 그 본질적 가치를 인
정하는 가운데 자연을 이용하여야 한다고 강조한 점은 공감되는 부분이라 생각
된다. 이러한 인식의 전환을 토대로 이 연구에서 제시한 실천수단에 대한 면밀한 
검토를 통해 시행함으로서 쾌적한 국토환경을 조성하는데 밑거름이 되기를 기대
한다.
끝으로 이 연구를 성실하게 수행한 연구진과 연구의 길잡이가 되어 주신 연구
심의위원께 고마움을 표한다. 또한 좋은 연구가 되도록 도와주신 연구자문위원
과 외부 원고 집필자 여러분의 노고에도 깊은 감사를 드린다.
2006년 12월
국토연구원장 최 병 선
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  서 문
개발과 보전의 통합은 친환경적 개발을 위한 것이다. 개발과 보전은 쾌적한 생
활환경과 건강한 생태계를 지향한다는 점에서 같은 목표를 지니고 있다. 이러한 
목표를 달성하려면 법적으로 지정된 보호지역이나 보호종과 같이 보호할 가치가 
있다고 판단되는 대상뿐만 아니라 우리 주변에 있는 보통 자연의 중요성도 인식
하여야 한다. 일반적으로 개발에 의하여 훼손되는 자연은 보호지역에 있는 것 보
다는 개발대상지내 녹지, 하천 등과 같은 자연환경요소이기 때문이다.
친환경적 개발을 위하여 우리는 개발하기에 앞서 사전환경성검토를 통하여 입
지를 선정하고 개발계획을 수립하고 또 필요에 따라 환경영향평가를 실시하고 
있다. 그러나 신도시건설이나 도로건설 등과 같은 개발사업을 보면 구릉지는 평
지가 되고, 실개천은 사라지고, 산이 단절되는 현상이 줄어들지 않고 있다. 이와 
같이 친환경적인 계획을 수립하고 그 과정에서 환경성 평가를 거쳐 환경영향에 
대한 저감을 위한 대책을 강구함에도 개발에 따른 자연훼손은 해결되지 않고 있
다. 
이 연구는 이러한 문제의식을 지니고 진행되었다. 문제에 따른 해답을 얻기 위
해 무엇보다 자연훼손의 인과관계를 분석하여 그의 원인을 규명하는데 많은 노
력을 기울였다. 이를 바탕으로 다양한 실천수단을 제안하고 있다. 예를 들면, 자
연훼손저감계획의 수립, 개발의 가이드라인 역할을 할 수 있는 환경계획 수립, 
환경영향평가제도의 일원화 및 연계화, 자연훼손저감 및 경관고려를 위한 규정 
ⅳ마련, 생태서비스 제공을 위한 여건 마련, 환경지도 작성 등을 열거할 수 있겠다. 
그러나 무엇보다 이 연구에서는 이러한 실천수단을 강구하기에 앞서 우리의 자
연에 대한 인식의 전환과 이를 토대로 개발과 보전의 통합이 무엇보다 중요함을 
강조하고 있는 점에 주목할 필요가 있다.  
사실 이 연구는  2002년에 추진된 ‘국토계획과 환경계획체계의 연계방안 연구’
의 후속연구의 성격으로 진행되었다. 당시 연구과제는 친환경적인 국토계획 수
립을 위해 환경계획과의 연계에 초점을 두었다. 그러나 두 계획체계의 연계고리
만으로 실질적인 계획연계가 되고 그에 따라 개발과 보전의 통합이 이루어지는 
것은 아니다. 계획체계의 연계를 실현하려면 연계를 가능하게 하고 작동하게 하
는 장치들이 있어야 하는 것이다. 그러한 작동장치를 만들기 위한 작업이 바로 
이번 연구과제의 목표라 할 수 있다. 따라서 이번 연구는 친환경적인 개발을 위
한 과정의 하나로서 추진된 국토계획과 환경계획체계 연계와 관련된  여러 가지 
실천수단을 마련하였다는 데에 큰 의미가 있다 하겠다.
이 번 연구에서 제시된 실천수단들은 면밀한 검토를 통하여 다듬어지고 또 적
용될 수 있도록 관련 연구가 계속되어야 할 것이다. 그 동안 연구과정에서 도움
을 주신 모든 분들께 깊은 감사를 드린다. 특히 오선영, 김태영, 이범현 연구원에
게 고마움을 표한다. 
.
2006년 12월
최영국 연구위원
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  용 어 해 설
경관생태계획     경관생태계획은 환경계획의 하나로서 단위공간에 내재되어 있
는 자연자원의 개발적 그리고 이들의 공간적 상호작용을 계획적 차원에서 개발
(공간)계획에서 행해주고 있는 토지이용의 문제를 보완, 조정하여 경관의 유기적
인 연결체계를 형성하도록 하는 계획이다. 이에 따라 이 계획은 토지이용의 적합
성과 그로 인한 자연훼손과 경관부조화 등 환경에 미치는 영향의 저감방안을 제
시하는 역할을 한다. 이 계획에서는 자연순환체계 및 복원, 생물서식처 보호 및 
관리, 경관보호 및 관리, 휴양 및 녹지이용 등을 다룬다. 이 용어는 독일 연방자연
보호법의 “Landschaftplanung"을 번역한 것으로서 공간계획과 계획단계별로 연계
되어 있다.
녹지     "사전적인 의미로는 풀이나 나무로 된 땅이라고 되어 있으나, 도시계획
에서는 도시의 자연환경을 보전하거나 개선하고 공해 및 재해를 방지하여 양호
한 도시경관의 향상을 도모코자 지정되는 도시계획시설이다. 그러나 이 연구에
서는 경사지의 식생으로서 일반적으로 숲이라 불리우는 산림녹지를 의미하고 있
다. 우리 국토이용 및 개발과정에서 자연훼손의 가장 큰 원인으로 녹지훼손을 들
고 있다. 그래서 녹지를 단순히 시설로서가 아니라 환경자원으로 계획적으로 보
전할 대상을 배치하고 선정하기 위하여 생태서비스(ecosystem management)요소
로서 제도화할 것을 제안하고 있다.  
녹지기반시설계획     생태서비스의 질적 수준을 제고하고 공간계획에 현실화하
ⅵ기 위한 시설이나 자원으로서 제공할 수 있는 제도적 여건이며, 궁극적으로는 국
토생태네트워크의 바탕이 된다. 녹지기반시설(Green Infrastructure)계획은 도로, 
하천, 하수도 등의 사회기반시설(Grey Infrastructure)과 대비되는 개념으로 산림지
역, 농경지, 공원 등과 같은 환경자원(생태서비스 요소)의 연결을 목적으로 한다. 
녹지기반시설은 ⅰ)이용자를 위한 공원  연결, ⅱ)생물서식지 연결, ⅲ)야생동식
물에 이득이 되며 지속가능한 미래를 보장하기 위한 오픈스페이스의 상호연결 
시스템의 정립 및 보호, ⅳ)녹도(Greenway movement)건설 등 오늘날 4가지의 요
소로 분류되어 도시건설 및 개발에 영향을 주고 있다.
비오톱지도     토지의 생태적 특성을 공간적 경계로서 작성된 지도를 일컫는다. 
환경지도의 하나로서 비오톱 유형구분, 평가, 등급화 등에 대한 도면이다. 비오톱
이란 공간적 경계를 가지는 생물의 서식지로 정의될 수 있으며 각각의 비오톱은 
고유한 환경속성을 가진다. 비오톱지도는 이러한 비오톱의 공간적 경계를 지도
에 표시한 것으로 환경계획의 수립에 중요한 공간정보로 활용될 수 있다.
생태서비스     생태서비스는 녹지축 형성의 토대 마련과 환경의 질적인 수준 
제고를 위하여 보다 계획적으로 자연환경을 제공하기 위한 것이다. 지금까지 ‘자
연’이 존재하기에 당연히 우리에게 제공되고 있다고 생각되는 자원이나 자연환
경 그 자체를 생태서비스시설로서 구체화 하고 계획적으로 제공하기 위함이다. 
생태서비스를 구체적으로 다루기 위해서는 계획대상공간의 규모와 특성에 따라 
생태서비스를 구성하는 요소들의 종류, 규모, 배치 등에 대한 내용을 제시하여야 
한다. 여기에서는 생태서비스라는 개념도입의 필요성을 제안하는 정도로서 언급
하고 있으므로 구체적인 사항을 다루지 못하고 있다. 중요한 것은 공간계획에서 
도시계획시설과 같이 환경계획(자연공간계획)에서도 생태서비스를 계획적으로 
다루기 위한 제도적 장치를 마련하여야 함을 강조하고자 하는 것이다.
자연      '자연'은 라틴어로 natura로서 “새로 생긴다(新生)”, “탄생한다”라는 뜻을 
지니며, 아리스토텔레스는 자연이란 ‘저절로 스스로 갖추어져서 존재하는 모든 
사물의 근본이다’라고 하였다. 자연이란 용어는 첫째는, 자연과학과 생물과학의 
ⅶ연구대상, 둘째는 모든 존재의 본질, 셋째는 인간의 환경과 그 안에 포함된 여러 
가지 인간 외의 모든 생명체 그리고 넷째는 인간을 포함한 존재 총체, 즉 우주 
전체를 뜻한다. 이 연구에서는 인간의 활동에 의한 생태계 파괴나 자연훼손에 관
한 문제와 관련된 ‘자연’은 주로 세 번째와 네 번째의 뜻으로 사용된다. 
자연간섭     인간의 편익을 도모하기 위하여 자연환경의 변화, 대지의 변형 또
는 토지이용변화를 발생하게 하는 것을 의미한다. 간섭(Eingriff)의 기준으로 자연
계의 기능이나 경관을 ‘심각하게’ 그리고 ‘지속적’으로 변화를 초래하는 경우를 
말한다. 변형이란 개발로 인하여 시각적으로 인지할 수 있는 변화를 의미한다. 
자연계의 기능변화는 토양, 물, 공기, 기후, 동식물과 그들간의 인과관계의 악영
향을 말한다. 구체적인 것은 자연간섭규정으로 정하도록 한다. 
자연간섭규정     이 규정(Einfriffsregelung)은 자연이 개발로 인해 훼손되는 것을 
방지하기 위해 독일에서 1976년 “조기예방”, “피해보상”을 원칙으로 도입된 제도
이다. 사업에서 발생하는 간섭을 방지하고 복원하는데 초점을 맞추고 있으며, 이
는 조기에 자연과 자연환경을 보호하는 도구가 되고 있다. 이 규정을 기본으로 
하고 우리 국토의 자연훼손 특성을 감안하여 “자연훼손저감 및 경관고려 규정”
을 이 연구에서 제안하고 있다.
자연공간계획     자연공간계획은 독일의 환경계획이 공간화 하고 있다는 점을 
강조하기 위하여 이 연구의 독일사례부문에서 사용한 용어이다. 앞의 경관생태
계획과 같은 개념이다. 자연공간계획은 계획단계별 구체성의 차이는 있으나 대
개 “문제제기, 현황분석 및 평가, 목표설정, 목표달성을 위한 실천프로그램, 계획
수립, 실행하기 위한 수단, 결과에 대한 평가와 보완”등의 내용으로 수립된다. 이 
가운데 계획수립에서는 주로 자연간섭을 방지 또는 완화, 자연공간 가운데 특정
부분의 보호 및 관리, 생태망 구축, 아름다운 또는 특이한 경관보전 등을 다루고 
있다.
자연환경     일반적 의미로는 자연이 존재하고 있는 물리적인 공간으로 정의내
릴 수 있으며, 인간 및 생태계의 다양한 활동이 어우러진 영역으로도 규정지어 
ⅷ질 수 있다. 또한 환경정책기본법 제3조 2항에 의하면 '자연환경'이라 함은 지
하․지표(해양을 포함한다) 및 지상의 모든 생물과 이들을 둘러싸고 있는 비생물
적인 것을 포함한 자연의 상태(생태계 및 자연경관을 포함한다)를 말한다고 명시
하고 있다. 
자연훼손     자연훼손은 자연이 지니고 있는 고유의 성질이나 능력이 인위적인 
행위와 인공물의 설치로 인하여 감소되는 현상이라 할 수 있다. 환경정책기본법 
제4항 2에서는 ‘환경훼손’이라 함은 야생동식물의 남획 및 그 서식지의 파괴, 생
태계 질서의 교란, 자연경관의 훼손, 표토의 유실 등으로 인하여 자연환경의 본
래적 기능에 중대한 손상을 주는 상태를 말한다고 규정하고 있다.
환경계획     환경정책기본법에 명시된 국가환경종합계획, 시․도환경보전계획, 
시․군․구환경보전계획과 자연환경보전법에 의한 전국자연환경보전계획 등을 
포괄하는 용어이다. 도시계획 등 공간계획에 의해 야기된 자연훼손을 다루는 계
획으로서 환경정책기본법의 국가 혹은 지자체가 수립하는 환경보전계획의 국토
자연환경보전부문과 자연환경보전계획의 일부분으로 이해할 수 있다. 환경계획
은 앞에서 언급한 행정계획으로서 도시계획과 같은 공간계획에 대응하는 계획과 
택지개발사업과 같은 사업단위에서 수립되는 환경계획으로 나눌 수 있다. 이 연
구에서는 사업단위의 환경계획을 다루고 있으며 개발의 가이드라인 역할을 강조
하고 있다.
환경지도     토양, 식생, 기후, 수질, 대기, 소음, 동식물서식처 등에 대한 실태를 
계획에 활용화기 위해 나타낸 도면을 통칭한 용어이다. 주로 환경계획수립에 사
용되지만 토지이용계획에도 필요한 기초정보이다. 이 연구에서는 국토계획과 환
경계획의 연계를 비롯하여 보전대상 중심의 개발가능지 분석, 환경영향평가제도
의 실효성 확보, 자연고려규정의 추진, 생태서비스 제공을 위한 근거 확보 등을 
위한 토대로서 환경지도 작성을 강조하고 있다. 이 정보의 특징은 다양한 주제도
로서 구성되며, 각 주제도는 토지의 생태적 특성을 판단하기 위한 정보를 담고 
있다는 데에 있다. 이 지도는 공간(개발)계획이나 환경계획에서 함께 사용할 수 
ⅸ있도록 제작되어야 하며 각 계획에서 필요에 따라 사용할 주제도는 선택할 수 
있으며 또한 등급화가 가능하다. 같은 계획대상지에 대한 개발과 보전에 대한 상
이한 의견과 계획구상으로 개발계획과 환경계획이 충돌할 수 있다. 이때 동일한 
정보를 토대로 이용 및 보전의 관점을 타협할 수 있는 바탕을 환경지도가 제공할 
수 있다는 점에서 환경지도의 제작은 개발과정에서 자연을 질을 최대한 유지하
기 위해 무엇보다 시급하게 추진되어야 할 과제라 하겠다. 최근 정부에서 추진하
려고 노력중인 비오톱지도는 환경지도의 주제도의 하나라 할 수 있다.
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  요 약
친환경적 개발은 자연환경을 얼마나 고려하면서 개발하느냐에 따라 그 성패가 
좌우된다. 2003년 지속가능한 개발 개념을 기본이념으로 하는 국토기본법과 국
토계획및이용에관한법률이 제정되었으며, 친환경적인 계획의 수립을 유도하고 
‘선계획-후개발’원칙이 제시되었는데도 불구하고 자연훼손에 대한 논란은 그치
지 않고 있다는 문제의식에서 이 연구는 진행되었다. 따라서 본 연구는 보호지역
이 아닌 신도시와 같은 개발지역내 ‘보통’의 자연환경을 대상으로 진행하였다. 
즉, 개발대상지내에 있는 녹지, 구릉지, 하천, 경관 등의 훼손을 줄이고 주변생태
계와의 연결성을 유지하기 위한 제도적 장치를 마련하는 것이 본 연구의 목적이
다. 
제1장 연구의 개요
이 연구는 국토연구원에서 2002년도 추진된 “국토계획과 환경계획체계 연계
방안 연구”의 후속연구의 성격을 지닌다. 2002년도의 연구과제는 친환경적인 국
토계획 수립을 위해 환경계획과 연계에 초점을 두었으며, 개발에 따른 자연훼손 
문제를 사전에 예방하거나 그를 최소화하기 위함이었다. 그러나 2002년도 연구
는 포괄적인 관점에서 계획연계의 방향과 방법을 중심으로 다루었고 그러한 연
ⅻ계를 위한 실천적 수단을 제시하지 못했다. 따라서 2002년도 연구가 친환경적인 
공간계획을 작성하기 위한 방안으로서 공간계획과 환경계획의 연계체계 구축에 
초점을 두었다면, 이번 연구는 그를 전제로 자연훼손 저감을 위한 구체적인 실천
수단을 제시하는 데에 초점을 두었다.
이 연구는 계획수립과 환경성평가를 대상으로 진행되었다. 자연훼손은 설계와 
시공 그리고 공사이후 관리과정에서도 나타나지만 이러한 것은 주로 기술과 공
사비용과 연관된 것으로 이번 연구에서는 다루지 않았다. 또한 다양한 개발사업 
가운데 택지개발사업, 도로건설사업, 하천정비사업, 그리고 전원주택단지조성사
업(19호 이하의 주택지 조성)을 대상으로 연구를 추진하였다. 연구는 이러한 사
업과 연관된 제도, 관련보고서 등의 문헌, 자연훼손의 원인에 대한 전문가 조사 
그리고 사례지를 통한 자연훼손 실태를 중심으로 진행하였다. 
제2장 자연훼손의 개념
선행연구와 관련제도에서 다루고 있는 자연훼손의 내용과 범위를 정리하면 다
음과 같은 5가지 사항으로 요약된다. 첫째, 지형 및 녹지 변형으로서 녹지 및 산
림 훼손, 구릉지 절단, 식생 훼손 등이다. 둘째, 하천변화로서 하천 형태 변형, 계
곡 및 호소 훼손을 포함한다. 셋째, 경관훼손에 대한 것으로 자연요소의 파괴, 인
공물과 자연과의 부조화, 경관 고유의 심미성 훼손 등으로 정리된다. 넷째, 표토
상실사항으로서 토양 훼손, 표토 상실, 투수층 훼손을 자연훼손의 범주에 포함한
다. 다섯째, 생태계 영향과 관련된 것으로 야생동식물 서식지 파괴, 생태계 단절 
및 교란, 녹지 고립 등을 포함한다.
선행연구와 국내외 관련제도에서 다루고 있는 자연훼손의 개념 및 범위 비교
를 통해 본 연구에서의 자연훼손의 조작적 정의를 하였다. 즉, 자연훼손이란 ‘자
연환경의 고유한 성질이나 능력을 감소시키거나 상실케 하는 인위적인 행위로서 
특히 국토의 이용 및 개발에 의하여 설치되는 시설과 자연환경의 변형행위로 나
타난 현상’으로 하였다. 이러한 개념 하에 연구에서 다룰 자연훼손의 범위는 녹
지, 하천, 지형, 생태계로 한정하였다.
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제3장 자연훼손의 원인진단
제3장에서는 자연훼손 내용을 검토할 대상사업을 선정하고 이와 관련된 관련
제도, 계획 및 현지답사를 통해 자연훼손의 원인진단을 시행하였다. 분석대상사
업은 택지개발사업, 전원주택단지조성사업, 도로건설사업, 그리고 하천정비사업
의 4가지 사업을 대상으로 하였다. 관련된 제도와 계획의 주요내용을 검토하여 
현황제도와 계획에서의 한계를 분석하였다. 또한 사례지의 현장조사를 통해 자
연훼손의 실질적인 실태를 분석하고, 이에 대한 전문가의 의견조사를 통해 자연
훼손의 원인을 규명하고자 노력하였다.
먼저 택지개발사업은 ‘용인동백지구’, ‘용인죽전지구’를 대상으로 국토계획법, 
도시계획수립지침, 택지개발촉진법, 택지개발업무처리지침, 환경정책기본법, 자
연환경보전법, 해당지구의 택지개발사업기본계획, 사전환경성검토, 환경영향평
가 등의 제도와 계획에 대한 검토를 토대로 현장답사를 시행, 실제 시공현장을 
둘러보며 훼손유형별로 정리하였다.
전원주택단지조성사업은 용인시의 사례를 들고 있는데, 주택건설촉진법과 해
당도시계획조례의 미비점을 이용, 공사를 진행 중인 곳을 찾아 해당 제도의 맹점
을 기술하였다.
도로건설사업은 ‘88올림픽고속도로 <옥포~성산간> 확장사업’에 대하여 분석
을 시도하였는데, 환경친화적인 도로건설지침을 기준으로 해당 환경영향평가서
를 검토한 이후 현장답사를 시행, 환경훼손사례를 들고 있다. 도로의 경우는 불
가피한 면이 타 사업에 비해 자못 크다고 할 수 있으나 잘못되었다는 측면보다는 
좀 더 친환경적인 건설을 바라는 의도에서 사례지를 선택하였다.
하천정비사업은 춘천시 공지천을 대상으로 하천정비기본계획 수립지침과 기
본계획보고서를 토대로 검토하였다. 
이후 관련 전문가 및 사업관련계획가 등을 대상으로 직접 면접조사를 하는 방
식으로 자연훼손의 원인에 대한 의견을 수렴하였다. 면접조사를 위한 질문서는 
앞에서 검토한 관련 제도 및 계획 내용 그리고 현장답사 결과를 토대로 작성하였
다. 이상과 같은 자연훼손실태분석, 관련제도 및 계획의 한계 그리고 전문가의 
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의견수렴을 통하여 이 연구에서는 자연훼손의 원인으로 자연훼손문제를 다루지 
않고 있는 개발계획, 환경성 평가과정의 부실, 광역녹지축체계 고려 미흡 및 보
전대상 확보를 위한 제도적 장치 부재, 자연에 대한 배려보다는 편익을 위한 시
설배치에 초점을 둔 계획 수립, 개발과 보전에 대한 인식의 문제 및 과학과 기술
의 과신에 의한 계획수립 그리고 제도적 틈새를 악용한 개발행태 등 7가지 사항
을 제시하였다.
제4장 해외사례 검토
제4장에서는 해외사례를 검토하여 우리에게 적용 가능한 실천수단을 강구하
기위한 아이디어를 얻는데 주력하였다. 여러 보고서를 검토한 후 독일, 영국, 일
본을 선정하여 해당나라의 관련제도 및 사례검토를 통한 시사점을 도출하였다.
독일은 공간계획과 환경계획을 연계하면서 다양한 수단을 보유하고 있다. 또
한 보호지역 이외의 도시정주공간에서 자연을 고려한 계획수립을 위한 여러 수
단을 가지고 있다. 몇 가지를 나열해 보면, 자연공간계획(환경계획)의 수립과 이
를 공간계획의 척도계획으로 활용, 자연간섭규정, 자연간섭규정을 시행하기 위
한 동반계획의 수립 및 적용, 환경영향평가(전략환경평가 포함), 기초정보로서 
환경지도 제작과 활용 등이다. 
영국은 지역계획지침(Regional Planning Guidance)과 같은 제도에 따라 계획수
립 빛 개발행위 허가과정에서 자연환경을 문제를 심도 있게 다루고 있다. 영국의 
공간계획체계를 보면 국토 전역을 대상으로 하는 중앙정부의 국토계획은 없지
만, 도시 및 농촌계획법을 통해 구조계획과 지방계획으로 이원화하여 운영하고 
있다. 한편, 지방정부법을 개정하여 대도시권 광역정부를 해체하면서 이들 대도
시권의 자치구에 대해서는 구조계획과 지방계획을 통합한 개념의 개발계획을 수
립하도록 하고 있다. 이에 따라 먼저 국토 및 공간계획체계 현황을 도시 및 농촌
계획법, 개발계획허가제도 등으로 정리하고 있으며, 자연훼손 방지를 위한 제도
로 환경영향평가제도 등이 자연환경을 고려하기 위한 실제 수단으로 활용하고 
있다.
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일본은 우리와 비슷한 계획체계를 지니고 있으며 환경정책대강과 같이 건설 
분야에서 스스로 환경을 배려하고자 하는 노력을 기울이고 있다. 일본은 우리와 
비슷한 공간계획체계를 지니고 있어서 우선 일본의 국토계획체계를 계획의 종류
와 관련법을 중심으로 알아보고, 도시계획체계 현황을 살펴보았다. 또한 자연훼
손 방지를 위한 제도로서 환경기본법, 환경기본조례, 환경기본계획, 환경영향평
가, 도시계획법 등을 검토하였다. 그리고 사이타마 시(市)의 도시계획마스터플랜, 
환경정책대강, 환경계획, 녹지정책대강, 도시녹지보전법, 녹지기본계획 등을 통
하여 자연훼손방지 관련 내용을 정리하였다.
해외사례 검토를 통해 여러 가지 시사점을 얻을 수 있었는데 이러한 사항들이 
실제 자연환경보전을 위한 작업이 되도록 하려면 이를 지원할 기초정보가 필수
적인 사항으로 환경지도의 필요성이 대두되었다. 환경지도는 토지의 생태적 특
성을 비롯하여 인간 생활과 연관된 정보를 총망라 하고 있어서 토지이용계획이
나 환경보전에만 활용되는 것이 아니라 산업, 문화 등의 분야에서도 활용될 수 
있을 것이다. 이 환경지도는 채택하는데 시간과 비용의 관점에서 어려운 작업이
라 생각되지만 현재 추진중인 각 부처에서 토지이용, 보전과 관련된 모든 정보를 
하나의 시스템화 할 수 있다면 짧은 시간내 제작이 가능할 것이다.  
제5장 자연훼손 저감을 위한 기본방향
제5장에서는 최종 실천수단 제시에 앞서 자연훼손 저감을 위한 기본방향을 제
시하였다. 문제해결을 위한 기본전제로 먼저 인간중심적 패러다임에서 생태중심
적 패러다임으로의 전환의 필요성을 강조하면서 자연에 대한 우리의 인식변화를 
제시하였다. 이를 바탕으로 개발과 보전의 통합을 이루어야 개발에 따른 자연훼
손에 대한 대처가 가능하다고 주장하였다. 그리고 자연환경보전의 대상을 지정
된 보호지역이나 보호종과 같이 특정 동식물 위주에서 일반 자연환경으로 범위
를 확대하여 개발대상지내의 보통 자연을 계획적으로 보전하여야 함을 제안하였
다. 또한 무엇보다 공간계획의 최상위 계획인 국토계획이 물리적이고 시설위주
에서 철학적 관점을 강조하고 문화와 생태를 토대로 한 계획으로 발전되어야 한다.
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이상과 같은 배경 하에서 자연훼손 저감을 위한 기본방향으로 자연환경보전에 
대한 입장의 변화, 개발과정에서 자연환경보전을 위해 고려하여야 할 요소들과 
개발에 의한 자연훼손을 줄이기 위한 추진과제를 도출하였다. 실천적 주요 추진
과제는 공간(개발)계획의 환경성 강화, 개발가이드라인 성격의 환경계획 작성, 
환경성 평가의 기능 강화, 개발에 의하여 훼손될 대상지에 대하여 실질적인 대안
이 계획수립단계에서 검토될 수 있는 제도적 장치 마련, 생태서비스 제공을 위한 
제도적 여건 조성, 기초정보 구축 등이다.
제6장 자연훼손 저감을 위한 실천수단
제6장에서는 앞에서 정리한 실천수단의 항목별 구체적인 내용을 제시하고 있
다. 즉, 실천수단으로는 공간(개발)계획의 환경성 강화, 개발가이드라인 성격의 
환경계획 작성, 환경영향평가제도의 일원화 및 연계화, 자연훼손저감및경관고려
규정(자연고려규정) 마련, 생태서비스의 체계적인 도입, 환경지도 작성 등 6개 항
목, 11개 실행수단 들이다.
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먼저 공간(개발)계획의 환경성 강화에서는 각종 공간계획 수립 시 부문계획으
로 자연훼손 저감계획을 신설할 것과 상위계획연계성 확보, 보전 대상 중심의 개
발가능지 분석, 환경계획과 연계를 자연훼손 저감을 위한 실천수단으로 제안하
고 있다.
두 번째로 개발가이드라인 성격의 환경계획 작성부분에서는 토지이용에 대한 
환경보전을 목적으로 수립하는 만큼 이를 위해 기본적으로 자연환경보전․경관
관리 관련사항이 포함되어야 하며, 이를 통한 계획의 공간화가 필요함을 제안하
고 있다. 또한 환경계획에는 자연환경에 대한 분석과 평가와 현황을 바탕으로 하
여 개발계획을 지원할 수 있는 실질적인 정보를 담아야 함을 강조하고 있다.
세 번째로 환경영향평가제도의 일원화 및 연계화를 내세우고 있는데 사전환경
성검토와 전략환경평가의 통합운영, 환경영향평가제도의 개선, 환경영향평가의 
이행여부에 대한 사후평가 과정 도입을 골자로 하고 있다. 여기에서 사후평가는 
공사완료 이후 일정 기간이 경과한 이후 야생동식물 서식환경과 생활환경에 미
치는 영향을 평가하도록 하는 것이다. 이러한 환경성 평가는 계획과정과 연관하
여 서로 맞물리도록 하여 계획내용과 환경성 평가내용들이 서로 점검할 수 있도
록 하여야 환경성 평가의 실효성을 높일 수 있음을 강조하고 있다.
네 번째로 자연훼손저감및경관고려규정(자연고려규정)의 마련을 제시하고 있
는데 이 같은 규정을 통해 개발에 의하여 불가피하게 훼손되는 대상에 대하여 
계획수립단계에서 그에 대한 대책을 미리 강구하도록 하고 있다. 이 규정은 환경
영향평가에서 간과하고 있는 자연훼손을 직접적으로 다루고 있다는 점에서 이 
둘 간의 차이가 있다.
다섯 번째로 생태서비스의 체계적인 도입을 들고 있다. 도시계획시설이 시민
의 편익을 위해 제공되는 것처럼 자연이 제공하는 깨끗한 물, 맑은 공기, 휴식, 
위해로부터 안전한 공간 제공 등도 계획적으로 제공되도록 하여야 한다. 이를 위
해 먼저 도시계획시설과 같은 개념으로 생태서비스를 제공하기 위한 여건 마련
이 필요하다. 생태서비스는 녹지축 설정과 연관하여 배치되도록 하는 것이 좋을 
것이다. 생태서비스를 제도적으로 뒷받침하기 위해 생태서비스의 종류, 생태서
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비스 조성을 위한 계획과 지침 등을 작성하도록 한다. 또한 생태서비스를 계획적
으로 제공하기 위한 녹지기반시설계획(green infrastructure planning)의 수립을 제
안하고 있다.  
여섯 번째로 환경지도 제작을 제안하였다. 이것은 앞에서 제시한 5가지 실천
수단을 제대로 추진하려면 기초정보로서 환경지도가 필요하다는 점에서 개발에 
의한 자연훼손 문제를 다루기 위해 가장 핵심적인 것은 환경을 바탕에 둔 기초정
보를 구축하는 것이라 할 수 있다. 예를 들면, 환경계획의 공간화는 토지의 생태
적 특성을 비롯하여 환경여건(바람, 기후, 토양, 지하수 등)에 대한 공간적 정보가 
있어야 가능하다. 또 전략환경평가를 통하여 적절한 입지를 선정하는 작업도 결
국 환경지도와 같은 정보를 통해서 가능한 일이다. 이 연구에서 제안하고 있는 
자연고려규정은 개발에 의하여 어떠한 곳이 어떻게 훼손되는지 판단이 가능하여
야 적용가능하다. 물론 공간계획과 환경계획의 연계도 개발과 보전을 서로 타협
할 수 있게 하는 기초정보를 공유하야야 가능한 일이다. 이와 같이 여기에서 제
안된 실천수단들이 환경지도가 있어야 가능하다고 볼 때, 환경지도는 무엇보다 
먼저 작성되어야 할 것이다. 환경지도 작성이 장기간 소요되므로, 환경지도 가운
데 핵심이 되는 비오톱지도 작성을 우선 추진하는 것을 검토할 필요가 있을 것이
다.
제7장 결  론
본 연구는 개발 사업으로 인한 자연훼손을 저감하기 위한 방안을 마련하기에 
앞서 우선 자연훼손에 대한 개념을 정립하고 유형을 구분하였다. 이를 바탕으로 
개발사업과정에서 발생되는 실태를 분석하고, 계획보고서와 환경성 평가보고서
의 내용을 분석하여 자연훼손의 인과관계를 제시하였다. 이러한 자연훼손의 유
형별 개발전후의 훼손실태에 대한 검토과정을 거쳐 그 원인을 진단하고, 이에 대
한 구체적인 실천수단을 제시하였다. 또한 본 연구는 개발에 따른 자연훼손 문제
를 해결하기 위해 계획 수립과 개발계획과정에 초점을 두어 진행되었다. 관련제
도 및 계획내용, 환경성 검토 및 평가내용, 전문가 의견 수렴 등을 통해 현 제도
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의 한계를 도출하고 제도 개선사항을 정리하였다. 
본 연구에서 제시한 자연훼손의 저감방안 중에서 무엇보다 중요한 것은 자연
에 대한 인식전환이라 할 수 있다. 자연과 환경 그리고 개발에 대한 근본적인 인
식의 변화가 제도적 장치의 토대를 이룰 때 진정한 친환경적 개발이 가능할 것이
다. 또한 국토계획이 자연의 질을 배려하고 철학적 사유를 기반으로 작성되도록 
계획수립체계의 전환이 필요하다.
연구진행에 있어서 아쉬웠던 점은 우선, 자료취득의 한계로 인한 계획과정의 
면밀한 검토가 이루어지지 못하고, 실제 개발의 공사과정으로 인한 계획의 변화
과정을 파악하는데 어려움이 있었다는 것이다. 또한 자연훼손 저감을 위한 측면
에서 제시한 기초정보의 구축, 계획체계의 개편 등에 대한 내용에 있어, 개별 사
업을 시행하고 진행하는 사업시행자측면의 고려가 적었다는 점이다.
향후 추진될 연구과제로는 ⅰ)환경계획내용의 작성 및 현실적 적용 방안 강구, 
ⅱ)환경지도 작성지침 마련, ⅲ)자연고려규정 작성을 위한 기초연구 및 시범사업 
추진, ⅳ)생태서비스 개념 정립 및 적용방안, ⅴ)광역녹지축의 활용 및 상충에 대
한 개선방안, ⅵ)환경영향평가제도 일원화를 위한 구체적 방안, ⅶ)녹지기반시설
계획의 내용 보완 등을 제시하였다.
￭색인어 _ 생태서비스, 자연고려규정, 친환경개발계획, 환경영향평가, 환경지도
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 연구의 개요
친환경적 개발은 입지선정부터 계획수립 그리고 시공에 이르기까지 자연환경을 얼마
만큼 고려하느냐에 달려 있다. 이 연구는 계획수립과정에서 자연환경의 훼손을 가능
한 줄여서 쾌적하고 아름다운 국토를 조성하기 위한  실천수단을 모색하는 데에 초점
을 두었다. 이를 위해 개발과정에서 제기되는 자연훼손의 내용과 원인을 현지조사, 관
련 보고서 검토 그리고 전문가의 의견수렴을 통하여 정리하고 그에 대한 대책을 계획
수립 및 환경성 검토와 평가의 관점에서 다루고 있다.
1.  연구의 배경
1) 연구의 필요성
2003년 지속가능한 개발 개념을 기본이념으로 하는 국토기본법과 국토의계획
및이용에관한법률(이하 국토계획법이라 함)이 제정되었다. 이 법에서는 국토의 
난개발을 예방하기 위하여 자연환경보전을 배려하는 친환경적 개발계획을 수립
하도록 하고 있으며 ‘선계획-후개발’원칙을 제시하고 있다. 그러나 새로운 법제
도에 의하여 수립되고 있는 도시계획이나 각종 개발계획을 자연환경의 질 제고
라는 관점에서 보면 과거의 계획과 크게 개선되지 않고 있다1). 
국립공원이나 생태계보전지역과 같이 관련 법규에 의하여 보호지역으로 지정
1) 도시계획보고서, 택지개발사업과 같은 각종 개발계획 관련 보고서, 환경영향평가보고서 등의 계획내
용과 수립절차는 크게 개선되지 못하고 있다.
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된 자원은 환경관련 제도는 물론 개발관련 제도에서도 이를 보호하기 위하여 다
양한 노력을 기울이고 있다. 그러나 국토의 자연환경은 보호할 가치가 있는 대상
이나 종을 보호하는 것으로 그 질이 유지되거나 제고되는 것은 아니다. 자연환경
은 물론 인간환경의 질을 제고하기 위해서는 보호지역이외의 우리 일상생활공간
에서 항상 접하고 있는 「보통」2) 자연에 대한 배려도 필요하다. 
최근 삶의 질 향상에 대한 국민적 관심이 높아지면서 아름답고 쾌적한 국토환
경조성이 중요한 과제로 대두되고 있다. 쾌적한 국토환경은 중요한 생태계를 잘 
보존하는 것과 함께 녹지를 풍부하게 조성하거나 인공물과 자연과의 조화를 통
하여 얻을 수 있다. 이를 위해  각종 개발과정에서 가능한 본래의 자연상태를 잘 
보전하는 것은 생태적 건강성과 인간에게 필요한 생태서비스를 확보할 수 있는 
좋은 방안이라 하겠다. 가능한 원래의 지형을 유지하고, 자연식생을 보호하고, 하
천변의 생태계 등을 잘 유지하면서 개발한다면 수준 높은 자연환경의 질을 통하
여 건강한 자연속의 좋은 생활여건을 조성할 수 있을 것이다. 이러한 관점에서 
개발과 관련된 계획수립과정에서 자연훼손을 최소화하기 위한 대책마련은 국민
적 관심사에 대한 연구이자 개발과정에서 자연환경을 배려하도록 하는 계획을 
위한 핵심사항이라 하겠다.
2) 연구 목적
국토이용 및 개발에서 자연훼손이 계속 문제가 되고 있는 것은 계획적 개발이 
되지 않고 있기 때문이 아니라, 국토이용 및 개발에서 발생하는 자연훼손문제를 
다루는 계획이나 환경성 검토과정이 크게 미흡하기 때문이다. 또한 국토계획과 
같은 공간계획에서 보면 대상지내 지정된 보호지역 이외에 보통 자연에 대한 훼
손문제를 다루지 않고 있다. 그렇다고 환경계획에서 보호지역 이외의 자연에 대
2) “보통”이라 함은 관련 법규에 의하여 희귀종, 멸종위기종 또는 보호지역으로 지정되지 않은 모든 자
연요소를 의미한다. 또한, “보통” 자연환경은 인간의 정주공간과 관련된 도시 활동이 일어나는 지역 
등 도시개발이 일어나기 전에 존재하고 있는 상태의 자연으로 정의할 수 있다.
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하여 개발과정에서 자연환경의 훼손을 줄이도록 하기 위한 사항을 제시하고 있
는 것도 아니다. 
이 연구는 택지개발, 도로건설 등과 같은 개발사업들이 계획수립과정에서 계획대
상지내 보통 자연환경을 어떻게 배려하고 계획하여야 지금과 같은 자연훼손을 완화
할 수 있을까 하는 문제의식에서 출발한다. 따라서 이 연구의 대상은 보호지역이 아
니라 신도시와 같은 개발지역내의 보통 자연이다. 개발대상지내에 있는 녹지, 구릉지, 
하천, 경관 등을 어떻게 계획하면 훼손을 줄이고 주변 생태계와의 연결성을 유지할 
수 있을까에 대한 실천수단과 제도적 장치를 마련하는 것이 본 연구의 목적이다.
2.  연구의 성격
이 연구는 국토연구원에서 2002년도 추진된 “국토계획과 환경계획체계 연계
방안 연구”의 후속연구의 성격을 지닌다. 2002년도의 연구과제는 친환경적인 국
토계획 수립을 위해 환경계획과 연계에 초점을 두었다. 국토계획과 같은 공간계
획을 환경계획과 연계하고자 하는 목적의 하나는 개발에 따른 자연훼손 문제를 
사전에 예방하거나 그를 최소화하기 위함이다. 그러나 2002년도 연구는 포괄적
인 관점에서 계획연계의 방향과 방법을 제시하고 있어서 실제 연계를 위한 수단
을 제시하는 데에는 한계를 지니고 있다. 
따라서 2002년도 연구가 친환경적인 공간계획을 작성하기 위한 방안으로서 공
간계획과 환경계획의 연계체계 구축에 초점을 두었다면, 이번 연구는 그를 전제
로 자연훼손 저감을 위한 구체적인 수단을 제시하는 데에 초점을 두고 있다. 즉, 
개발계획 수립과정에서 어떠한 내용을 포함하여야 자연환경의 훼손을 예방할 수 
있을지, 또 계획수립단계에서 시행되고 있는 환경성검토를 어떻게 보완하여야 
실질적인 효과를 거둘 수 있는가에 대한 대안을 모색하고자 하였다. 이러한 실천
수단들은 공간계획과 환경계획의 연계를 위한 제도적인 장치로서 작동하게 될 
것이다. 왜냐하면 계획간 연계가 단순히 계획단계와 계획시기를 맞추는 것으로 
이루어지는 것이 아니기 때문이다. 계획내용을 서로 지원하고 연결하여야 하고 
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또 서로 충돌하는 계획내용에 대하여 해결할 수 있는 장치가 필요하다. 또 개발
행위에 의하여 발생하는 자연훼손을 계획과정에서 공유하는 장(場)을 마련해 줄 
때 비로소 공간계획과 환경계획은 스스로 상대의 필요성을 인지하게 될 것이다.
3.  연구범위 및 방법
1) 연구범위
최근 자연환경보전에 대한 인식이 높아지고 멸종위기 또는 희귀종 그리고 보
호지역을 잘 관리하기 위하여 다양한 정책을 추진하고 있어서 이제는 보호대상
에 대하여 자연훼손문제가 야기되는 경우는 많지 않다. 따라서 여기에서는 특별
히 보전할 대상 또는 법적으로 지정된 보호지역에서 이용에 따른 자연훼손을 다
루지 않는다. 
본 연구는 정주지 개발에 따른 국토이용 및 개발과정에서 발생하는 자연훼손
문제를 어떻게 다루어야 이를 사전에 예방하거나 줄일 수 있는가에 초점을 두고 
있다. 개발사업은 대상지 선정, 계획수립, 환경성 평가, 공사 등 여러 단계를 거치
게 된다. 여기에서는 주로 계획수립과 환경성 평가과정에서 자연훼손을 줄일 수 
있는 대안을 모색한다. 그러므로 훼손된 자연환경이나 생태계를 복원하는 등의 
기술적인 사항3)은 연구에서 제외된다.
자연훼손은 개발당시 나타나는 것도 있지만 대상지뿐만 아니라 그 주변 환경
에 대하여 장기간 관찰을 통하여 판단되어야 한다. 연구기간이 한정되어 있으므
로 개발에 의하여 야기된 자연훼손의 내용은 주로 기존연구에서 제시하고 있는 
사항을 중심으로 다루었다. 다만 자연훼손 실태와 그의 원인분석을 위하여 택지
개발사업, 도로건설사업, 전원주택단지 조성사업, 하천정비사업 등을 대상으로 
3) 개발사업에 의한 자연훼손은 설계와 시공 과정에서도 많은 문제를 안고 있다. 사실 이러한 기술적인 
문제는 기술 자체의 문제보다는 작업기간과 예산과 연계된 사항이라 할 수 있다. 아무리 좋은 기술을 
보유하고 있어도 시간과 공사비용의 제약 때문에 적용하지 못하는 예가 많기 때문이다. 이 연구에서
는 이와 같은 기술문제는 다루지 않는다.
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현지조사를 실시하였다. 이때 이와 관련된 제도4)와 관련보고서를 중심으로 현 
제도와 계획수립의 문제점을 검토하였다. 
또한 자연훼손을 가름할 수 있는 자연의 질은 생태계, 자원가치 그리고 경관의 
관점에서 살펴 볼 수 있다. 생태계는 생물다양성과 생태구조 및 기능 등의 생태
계 흐름과 건강성을, 자원가치는 자연의 생산, 공익 그리고 환경적 가치 등의 자
원가치를 그리고 경관은 자연요소로 구성되는 땅위에 표현된(드러난) 모습을 의
미한다. 이들 3개는 자연을 보는 관점으로서 서로 연관되어 있어 어느 하나의 문
제를 짚게 되면 다른 두개의 사항에도 영향을 주게 된다. 반면에 하나의 문제를 
다루려면 다른 두개의 문제도 함께 다루어야만 근본적인 또는 보다 나은 대안제
시가 가능하다는 어려움이 있다. 여기에서는 최근 가장 큰 사회적 이슈가 쾌적한 
환경과 아름다운 경관 조성에 있다고 할 수 있으므로 이 연구에서는 주로 경관의 
관점에서 자연의 훼손 문제를 다루도록 한다.
2) 연구방법
자연훼손의 실태를 진단하고 원인을 분석하기 위해 택지개발사업, 도로정비사
업, 하천정비사업, 전원주택단지조성사업의 대상지를 선정하였다. 실태분석의 대
상지는 실태파악을 위한 정보취득 여부에 의하여 선정되었다. 즉, 계획수립당시
의 기본계획보고서, 사전환경성검토 또는 환경영향평가보고서 그리고 개발전후
의 인공위성영상자료 또는 항공사진을 취득할 수 있는 사례로서 사업이 완료되
었거나 진행 중인 곳5)을 조사대상으로 선정하였다. 대상지를 선정한 후, 각 대상
지 개발전후의 항공사진 비교분석 및 현지답사 등을 통해 자연훼손 실태를 파악
하였다. 또한 현지답사와 함께 각 사업관련 제도 및 계획, 환경성검토 보고서 등
4) 국토기본법, 국토계획및이용에관한법률, 택지개발촉진법, 환경정책기본법, 자연환경보전법, 환경․교
통․재해등에관한영향평가법, 도로법, 하천법, 택지개발업무처리지침, 환경친화적인 도로건설지침, 
자연친화적 하천정비지침 등
5) 개발이 완료되어 개발전후의 자연환경 변화를 살펴볼 수 있는 곳 그리고 개발이 진행 중이어서 자연
훼손의 실상과 범위를 판단할 수 있는 곳을 대상으로 하였다.
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을 검토하여 훼손원인을 진단하였다. 
계획 또는 환경성 검토서 작성 전문가(교수, 엔지니어링 기술자), 시행자를 대
상으로 하여 관련보고서 검토 자료와 현지답사결과를 토대로 한 심층면접조사를 
실시하였다6). 주로 택지개발사업을 중심으로 자연훼손 실태와 원인에 대한 의
견, 계획수립과정에서의 친환경적 계획을 위한 노력, 사용하고 있는 방법 및 기
초정보 그리고 계획수립의 제약점, 계획에 대한 환경성 검토 및 평가의 검토의견
과 반영정도 등에 대한 의견 등에 대하여 면접조사를 실시하였다.
선진 외국사례 검토를 통하여 자연훼손 저감방안을 위한 국내 적용가능성 및 
시사점을 도출하고자 독일, 영국, 일본 등을 대상으로 전문가에게 원고를 의뢰하
였다7). 각 국가별 차이는 있으나 사례국가에 대하여 공간계획 수립시 자연훼손
저감을 위한 계획체계 및 수단, 개발계획의 환경성 강화를 위한 관련제도, 환경
성평가제도, 기초정보의 내용 및 활용, 그리고 주요 수단에 대하여 실제 사례 등
을 다루었다.
연구진행과정에서 연구자문회의를 통하여 추진된 연구내용에 대한 의견수렴
을 하였다. 그리고 환경부내 국토환경정책포럼8)에서 연구결과에 대하여 자문을 
구하였다.
6) 자세한 조사내용 및 전문가의 결론은 <부록 3> 참조, 전문가들이 제안한 자연훼손 저감을 위한 대안들
은 제6장 실천수단에 활용하였으며 주요내용은 같은 장의 ‘주’에 정리하였다(p.191, p.195, p.210, p.247).
7) <독일> 
- 개발사업 시 자연침해규정 적용을 통한 자연훼손 저감사례(홀거 올렌부르크(Holger Ohlenburg), 엄정희)
- 자연훼손 저감을 위한 독일의 자연공간계획과 계획수단(볼프강 벤데(Wolfgang Wende), 권용석)
  <일본>
- 일본의 개발사업 추진시 자연훼손을 고려하기 위한 관련제도 및 수단(문채)
- 일본의 자연환경을 고려한 계획수단 및 프로그램 등의 실제 사례 및 성과(박희윤, 이영환)
  <영국>
- 영국의 개발사업 관련제도(최재용)
- 영국의 자연환경을 고려한 계획수단의 실제사례 및 기초정보(클리브 브리펫(Clive Briffett))
8) 환경부에서 국토와 환경정책의 통합방안을 강구하기 위하여 구성한 전문가 모임으로서 계획체계, 친
환경적 계획수립, 국토계획과 환경계획의 연계, 환경영향평가체계 개선 등의 주제에 대하여 2006년 
7월부터 매월 발표와 토론을 하고 있다. 발표와 토론내용은 2007년 1월에 발간될 예정이다.
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4.  주요 연구내용
본 연구는 서론과 결론부분을 제외하고 자연훼손의 개념, 자연훼손의 진단, 해
외사례 검토, 자연훼손 저감의 기본방향, 국토의 자연훼손 저감을 위한 실천수단 
등 5개 장으로 구성되었다.
제2장 자연훼손의 개념에서는 기존자료에서의 자연훼손의 개념과 자연훼손의 
유형 및 주요내용을 검토하고 이를 토대로 본 연구에서의 자연훼손의 조작적 정
의 및 범위를 제시하였다. 제3장 자연훼손의 진단에서는 사례지를 중심으로 구체
적인 훼손실태를 파악하고자 하였다. 각 사업별 제도 및 계획, 환경성 검토과정
에서의 한계를 정리하였다. 그리고 택지개발사업, 도로건설사업, 하천정비사업, 
전원주택단지조성사업별 사례 대상지를 분석하고 자연훼손의 원인을 진단하였
다. 제4장 해외사례 검토에서는 독일, 영국, 일본을 대상으로 하였다. 여기에서는 
주로 자연훼손저감을 위한 제도적 수단, 계획작성과정, 환경영향평가제도에서 
제시되고 있는 사항 등을 검토하였다. 사례검토를 통하여 이 연구에서 적용할 수 
있는 사항을 정리하였다. 제5장 자연훼손 저감의 기본방향에서는 국토개발과 자
연환경에 대한 인식전환과 개발 및 보전정책 통합의 필요성을 언급하고 실천수
단 강구에 앞서 전제되어야 할 사항 그리고 자연훼손 저감을 위한 추진과제를 
도출하였다. 제6장에서는 국토의 자연훼손 저감을 위한 실천수단을 구체적으로 
제시하였다.
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5.  선행연구 고찰
1) 선행연구 검토
선행연구는 친환경적 국토개발에 대한 방안을 제시한 연구와 자연훼손을 사전
에 검토할 수 있는 지침적 성격의 내용을 중심으로 검토하였다9). 주요 검토 자료
는 다음과 같다.
ⅰ) 건설교통부․한국건설기술연구원, 2000-2002, 생태도시 조성 핵심기술개발 
연구보고서
ⅱ) 경기도 외, 2003, 성남판교지구 택지개발사업 기본구상 및 개발수요 분석 연
구, 경관생태적 토지이용을 위한 환경계획
ⅲ) 변병설, 2001, 친환경적인 국토관리방안에 관한 연구, 한국환경정책․평가연
구원
ⅳ) 서울특별시, 2000-2001, 도시생태 개념의 도시계획에의 적용을 위한 서울시 
비오톱 현황조사 및 생태도시 조성지침 수립
ⅴ) 성남시, 2001, 도시생태현황도(biotope map) 제작 및 GIS 구축사업 연구보고서
ⅵ) 이용우․윤양수 외, 2001, 환경친화적 국토발전을 위한 전략연구, 국토연구원
ⅶ) 이재준, 2005, 한국형 생태도시 계획지표 개발에 관한 연구, 대한국토․도시
계획학회지 국토계획 제40권 1호
ⅷ) 이창우, 2004, 서울시 도시계획과 환경계획의 연계성 제고방안, 서울시정개발
연구원
ⅸ) 전재경, 2004, 환경계획법제와 국토계획법제의 정합성 연구, 한국법제연구원
ⅹ) 최영국 외, 2002, 국토계획과 환경계획체계의 연계방안 연구, 국토연구원
ⅺ) 환경부, 2003, 환경친화적 계획기법 및 운용방안 개발에 관한 연구
9) 각종 개발사업 및 계획수립과정에서 제기되는 자연환경 및 경관 훼손 그리고 생태계 파괴 등에 대한 
문제점을 해결하기 위하여 정책방향을 제시하는 기본항향 제시에서부터 설계기법을 언급하고 있는 
기존 연구들이 다수 있다. 여기에서는 주로 계획수립과 환경성 그리고 기초정보구축 등을 다루고 있
는 선행연구를 중심으로 살펴보았다.
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2) 선행연구와의 차별성
검토된 선행연구는 두 가지 관점에서 정리할 수 있다.  하나는 친환경적 계획 
및 개발을 위한 전략과 방안을 제시한 연구이며, 다른 하나는 그러한 계획작성시 
필요하다고 판단되는 기초정보구축 등에 대한 것이다. 
친환경적 계획 및 개발에 대한 선행연구는 친환경적 국토개발, 생태도시조성 
기법, 계획지표 등을 다루고 있다. 친환경적 국토개발과 관련된 연구에서는 환경
친화적인 국토발전을 위한 전략 및 시행방안 등을 매우 포괄적인 관점에서 정책
적 방향을 제시하고 있다. 생태도시조성과 관련된 연구에서는 생태도시조성을 
위한 계획체계, 환경계획지표와 이를 위한 정책 및 제도를 제안하고 있다. 특히, 
국토연구원(2002)의 ‘국토계획과 환경계획체계 연계방안 연구’는 개발에 따른 자
연훼손문제를 근본적으로 해결하기 위한 방안으로 공간계획과 환경계획의 연계
를 주장한 연구로서 본 연구의 토대가 되고 있다 할 수 있다. 이 연구이후 유사연
구10)가 계속 수행되고 있으며, 최근 지속가능발전위원회에서는 개발과 보전의 
통합을 위한 주요 이슈로 계획간 통합을 위한 구체적인 방안을 검토하고 있다.
개발에 따른 자연훼손을 줄이기 위하여 친환경적 계획수립에 필요한 기초정보
로서 토지생태지도(비오톱11)지도, biotop map)12)를 제안하고 있는 선행연구가 있
10) 이창우. 2004. 서울시 도시계획과 환경계획의 연계성 제고방안, 서울시정개발연구원
전재경. 2004. 환경계획법제와 국토계획법제의 정합성 연구, 한국법제연구원
11) 토지는 그 위에 어떠한 자원이나 생물이 존재하는 것과 관계없이 즉, 보호가치 여부에 관계없이 생
태적 특성을 지니고 있다. 비오톱이란 동질적인 특성을 지난 공간단위를 의미하며, 서식지(habitat)와 
차별되는 의미를 가지고 있다. 서식지는 한 종 또는 한 개체군의 서식공간이라면, 비오톱은 생물군
집과 연관된 공간으로서 식물과 동물이 살 수 있는(살 수 있는 여건은 그 공간적 특성에 따라 다름) 
경계 지워진 공간이라고 할 수 있다. 따라서 서식지는 여러 형태의 비오톱으로 구성될 수 있다. 한편, 
모든 비오톱은 토지가 지니고 있는 여건(토양, 식생, 포장, 기후, 수문, 수리, 지질, 동물상 등)에 따라 
구분되며, 여기에는 자연생태계가 영향을 미치고 있으나 인간행위에 의하여 비오톱의 유형이 결정
된다고 볼 수 있다.
12) 내용적으로는 크게 차이가 있으나 용어사용에 있어서 비오톱지도(토지생태지도)와 유사한 것으로 
생태자연도, 토지적성평가 등이 있다. 생태자연도는 전국자연환경조사 결과를 바탕으로 해당지역의 
자연경관, 생물상의 희귀성, 고유성, 풍부성 등을 고려하여 보전가치등급을 3개로 하여 나누어 놓은 
지도로서 2005년부터 시행되고 있다. 토지적성평가는 토지의 기능과 적성을 개발과 보전이라는 평
가를 통하여 개발적합성과 보전적합성 등급으로 나누어 놓은 정보이다. 토지적성평가에서는 토지의 
인문사회적, 입지적, 물리적 특성을 평가하여 개발계획의 기초정보로 활용하기 위하여 구축한 정보
제 1장∙연구의 개요   11
다. 비오톱지도와 관련된 선행연구는 일정지역을 대상으로 그의 필요성과 해외 
작성 및 활용 사례를 제시하고 있는 수준이다13). 그것이 개발계획 그리고 환경계
획에서 어떻게 자연환경의 훼손을 줄이는데 활용될 수 있는가에 대하여는 깊이 
있게 다룬 선행연구는 많지 않다14). 우리의 경우 비오톱지도와 관련된 선행연구
는 초보단계라 할 수 있다. 따라서 연구마다 비오톱지도를 구성하는 내용(지도 
유형), 작성방법, 사용된 범례 등이 여러 가지로 제시되고 있다15). 
그 외에 선행연구에서 각종 개발 및 이용을 위한 계획수립과정에서 우려되는 
자연환경 및 경관 훼손에 대처하기 위한 수단으로서 독일의 자연간섭규정
(Eingriffsregelung in Natur und Landschaft)16)을 소개하고 있다. 그러나 그것을 어
떻게 작성하고 우리나라에 적용가능한가 등에 대한 내용은 다루고 있지 않다17).
본 연구는 선행연구와 가장 큰 차별성은 친환경적 계획수립을 위한 실천적 수
단을 제시하는데 초점을 두었다는 데에 있다. 계획수립과 환경성 평가과정에서 
개발로 인한 자연훼손문제를 다루기 위한 대안과 구체적인 적용방안을 제시하고
자 하였다. 따라서 선행연구에서는 제목이나 필요성 정도로 제시하고 있는 사항
을 가능한 상세하게 제시하려 했다는 점이 이번연구의 차별성이라 하겠다. 그 외
에 선행연구에서 다루지 않고 있는 자연훼손의 개념정립과 그 원인에 대하여 이 
라고 할 수 있다. 이 두 가지는 모두 개발과 보전에 따른 등급을 나누어 놓고 있는 반면 비오톱지도
는 비오톱을 구성하고 있는 여러 요소들에 대한 정보를 종합하여 놓은 토지생태정보지도라고 할 수 
있다. 여기에는 보전과 개발에 대한 구분을 하지 않고 있으며, 개발 또는 보전에 대한 판단은 계획의 
성겨과 사업규모, 내용 등을 감안하여 비오톱 유형을 재구성하여 개발과 보전정도를 판단하는 근거
로 활용하도록 하고 있다. 비오톱지도는 에코지도(ecomap), 토지생태지도 등 여러 가지 용어로 사용
되고 있으며, 여기에서는 의미전달을 분명하게 하기 위하여 “비오톱지도”라 칭하고 연구진행과정에
서 보다 적합한 용어를 제시하도록 한다.
13) 서울과 성남 등 일부 지역에서는 실제 비오톱지도를 작성하고 계획수립 등에 활용하고 있다.
14) 권전오. 2003. ｢환경친화적 택지개발계획 수립을 위한 환경생태평가기법 활용에 관한 연구」서울시
립대학교 박사학위 논문, 건설교통부․한국건설기술연구원. 2002. “생태도시조성 핵심기술연구개발
보고서”
15) 이와 같은 방법으로 각 지역별로 비오톱지도를 작성할 경우 도면에 담긴 정보와 해석상의 큰 차이를 
보일 수 있어 비오톱지도 활용의 난맥상을 나타낼 우려가 있다. 
16) 여기에서 경관이란 지형, 토양, 기후, 물순환, 식생, 동물상, 인위적인 영향과 같은 인자들에 의해 
특징 지워진 지표의 한 부분을 말한다. 국토연구원(2002)에서는 '자연침해규정'으로 번역되어 있다.
17) 서울특별시 (2000-2001) “도시생태 개념의 도시계획에의 적용을 위한 서울시 비오톱 현황조사 및 생
태도시 조성지침” 에서 자연간섭규정의 내용을 일부 소개하고 있다.
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연구에서 상세하게 다루고 있다는 점이 또 다른 차별성이라 할 수 있다. 또한 실
제 개발사업 현장에서 나타난 자연훼손 실태를 조사하고 전문가를 대상으로 자
연훼손 원인과 대책에 대하여 면접조사한 것도 선행연구와 차별되는 내용이라 
할 수 있다.
구  분
선행연구와의 차별성
연구목적 연구방법 연구범위 주요 연구내용
주
요
선
행
연
구
1
<생태도시 조성 핵심
기술개발연구보고서>
생태도시 조성유도를 
위한 계획체계, 수단
개발, 환경계획지표 
개발 및 기준 제안
․지구단위 
정도를 
대상으로 
토지표면
에 대한 
현황조사
․기존개발
계 획 에 
대한 분
석
․독일사례 
정리
․생태도시 조성을 
위한 환경친화적 
공간계획 비법의 
개발에 중점을 두
고 있으며, 단기
적 관점의 '환경
계획지표'개발과 
장기적 관점의 
'환경친화적 공간
계획체계 및 수단
'으로 구분
․환경지표개발
․환경친화적 공간계획
체계
․환경친화적 도시서식
모델계획(경관생태계
획, 토지이용계획, 녹
지계획, 지구단위계획)
․경제성을 고려한 생태
도시 조성 공간계획 
모델
․환경친화적 공간계획 
제도개선방안
2
<도시생태개념의 
도시계획에의 적용을 
위한 서울시 비오톱 
현황조서 및 생태도
시 조성 지침수립>
서울시 전역을 대상으
로 비오톱 현황을 조
사하고 지도화하여 향
후 도시계획 수립에 
활용할 수 있도록 함
․현황조사 
( 토 지 이
용유형조
사, 토지
피복도조
사, 식생
조사)
․문헌조사 
: 독일 제도
․도시생태현황 자
료 현지 확인작업 
및 지도제작
․도시계획 수립시 
도시생태환경의 
유지복원을 위한 
방안 제시
․생태주거단지 계
획지침 수립
․비오톱지도화 방법론 
검토
․서울시 비오톱 분석 
및 결과
․서울시 비오톱 GIS 
구축 모델 개발
․도시계획에의 적용
3
<국토계획과 환경계획
체계의 연계방안 연구>
지속가능한 국토관리
를 추진하기 위하여 
국토계획과 환경계획
체계가 연계되어 
수립되어야 한다는 
전제하에 이를 위한 
방안을 제시
․문헌조사
․전문가
설문조사
․사례연구
․환경친화적 개발
계획은 생태적인 
토지이용계획을 
수립하는 것이고, 
이를 위해서는 
토지의 생태를 고
려하여야 한다는 
관점에서 진행
․국토계획과 환경계획
체계 분석 : 문제점 및 
필요성
․외국사례 검토
․국토계획과 환경계획
체계 연계를 위한 과
제와 전제
․국토계획과 환경계획
체계 연계방안 
<표 1-1> 주요 선행연구와의 차별성 요약
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구  분
선행연구와의 차별성
연구목적 연구방법 연구범위 주요 연구내용
주요
선행
연구
4
<친환경적인 국토관리
방안에 관한 연구>
전국적으로 만연되어 
있는 국토의 난개발을 
제어하고 쾌적한 국토
환경에 대한 국민적 
수요를 충족시킬 수 
있는 국토환경의 보전
과 지속가능한 개발이 
조화를 이룰 수 있는 
실천적 수단을 제시함
․ 문 헌
조 사
․ 사 례
연구
․국토환경보전
상의 문제점과 
원인이 국토이
용과 환경보전 
측면 각각의 
정책적, 법․제
도적, 계획적 
측면에서 구분
하여 설정하고 
각각에 대한 
세부추진방향 
제시
․국토환경의 현황과 장
래현황을 지리적 측면
과 사회․경제․환경 
측면으로 구분하여 조
사
․선진외국의 공간관리 
체계 분석을 통한 우리
나라 친환경적 국토관
리에 주는 시사점 도출
․친환경적인 국토환경관
리를 위한 기본방향 설
정
5
<한국형 생태도시 
계획지표 개발에 관한 
연구>
문헌 및 사례분석 및 
전문가 의식조사, 다
자간의사소통 체계에 
의한 오류수정식 접근 
등의 다양한 연구방법
을 통하여 우리나라에 
적용가능한 한국형 생
태도시 계획지표를 개
발
․ 문 헌
조 사
․ 전 문 가 
설 문
조 사
․ 사 례
연구
․전문가 의식조
사를 통한 중
요 생태도시 
계획지표 도출
․전문가 집담회
를 통한 핵심 
생태도시 계획
지표 도출
․한국형 핵심 생태도시 
계획지표 도출
․한국형 생태도시 계획
원리 제안
본
연
구
<국토의 자연훼손 
진단 및 대책에 관한 
연구>
국토이용 및 개발에 
따른 자연훼손에 대한 
근본적인 대책 마련
․ 문 헌
조 사
․ 사 례
분 석 을 
통 한 
훼손
사 례 
분 석
․ 전 문 가 
활 용
․자연훼손의 내
용과 
유형 : 기존 자
료 종합 및 항
공사진 자료 
분석
․택지개발사업
을 중심으로 
함
․자연훼손의 개념
․자연훼손의 원인
진단
․해외사례 검토(독일, 
영국, 일본)
․자연훼손 저감의
기본방향
․국토의 자연훼손
저감을 위한 실천수단
<표 1-1> 계속
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 자연훼손의 개념
자연훼손은 보는 관점에 따라 다르다. 개발행위 자체를 훼손이라 보는가 하면 개발에 
의하여 발생하는 훼손은 인간을 위하여 불가피한 것으로 보고 자연훼손 범주에 포함
하지 않을 수도 있다. 자연훼손의 정의와 범위는 곧 실천수단의 내용과 연관된다. 문
제는 자연훼손에 대한 공감대를 이루기 어렵다는 데에 있다. 여기에서는 자연훼손에 
대한 사전적, 제도적 그리고 관련 문헌에서 제시하고 있는 자연환경보전의 내용 그리
고 훼손의 정의 등을 통하여 자연훼손에 대한 조작적 정의를 시도하였다.
1.  자연훼손의 의미
 '자연'은 라틴어로 natura로서 “새로 생긴다(新生)”, “탄생한다”라는 뜻을 지닌
다. 아리스토텔레스는 자연이란 ‘저절로 스스로 갖추어져서 존재하는 모든 사물
의 근본이다’라고 하였다. 본 연구에서 자연은 존재의 본질로서 모든 사물을 의
미하는 것으로서 인간을 자연의 한 부분으로 간주하고 있다18).  '자연'은 하늘과 
18) 자연이란 용어는 다음의 4가지 뜻으로 이해되고 있다. 첫째는 자연과학과 생물과학의 연구대상, 둘
째는 모든 존재의 본질, 셋째는 인간의 환경과 그 안에 포함된 여러 가지 인간 외의 모든 생명체 
그리고 넷째는 인간을 포함한 존재 총체, 즉 우주 전체를 뜻한다(박이문. 1997. 문명의 미래와 생태학
적 세계관. 당대. p.243). 이 가운데에서 인간의 활동에 의한 생태계 파괴나 자연훼손에 관한 문제와 
관련된 ‘자연’은 주로 세 번째와 네 번째의 뜻으로 사용된다. 여기에서도 자연은 인간을 포함하건 
안하건 모든 비인위적인 것, 인간의 손이 미치기 전 혹은 미칠 수 없는 사물들의 속성을 지칭한다. 
다만 자연에 인간을 포함하지 않는 별개의 것으로 인식하는 것은 인간중심적 세계관에서 비롯된 것
으로 자연을 그 자체로서는 의미가 없고 도구적 가치를 지니는 것으로 이해하고 있는 것이다. 반대
로 인간을 자연의 한 부분으로 생각하는 것은 자연이 곧 모든 존재를 의미하며 자연과 인간을 분리
하지 않는 개념이다. 여기에서 자연은 본질적 가치로 인식된다. 개발행위에서 자연훼손이 불가피하
고 사후에 적절한 기술로서 해결할 수 있다는 지금까지의 개발논리는 자연을 도구적 가치로 간주한 
16 
땅 그리고 그 안에 있는 모든 것, 즉 만유(萬有)를 뜻한다19). 환경하면 자연을 떠
올릴 만큼 자연과 환경은 밀접한 관계가 있다. '환경'은 나를 둘러싼 조건으로서 
주변의 모든 자연요소의 여건을 의미한다20).
사전적 의미로서 ‘훼손’은 ‘헐거나 깨뜨려 못쓰게 하는 모든 행위’로 정의하고 
있다. 이는 원래의 모습이나 기능이 외부의 충격이나 행위에 의하여 그 가치가 
떨어지는 것으로 해석할 수 있다. 결국, 자연훼손은 자연이 지니고 있는 고유의 
성질이나 능력이 인위적인 행위와 인공물의 설치로 인하여 감소되는 현상이라 
할 수 있다.
자연환경보전의 관점에서 자연훼손의 의미를 살펴보면, '자연환경보전'이란 자
연환경을 체계적으로 보전 및 보호 또는 복원하고 생물다양성을 높이기 위하여 
자연을 조성하고 관리하는 것을 말한다(자연환경보전법 제2조 2항). 보전과 훼손
이 반대의 뜻21)을 가지고 있다면, 자연훼손은 자연환경을 보존하거나 보호보다
는 “보전”하는 행위와 대치되는 뜻으로 해석할 수 있다22). 즉, 인간이 인간을 위
것이라면 개발행위에 의한 자연훼손을 사전에 예방하기 위한 노력을 기울이는 사고는 자연의 본질
적 가치의 중요성을 인정하는 사고에서 비롯된다고 할 수 있다.
19) 박희병. 1999. 한국의 생태사상. 돌베개 
20) 박이문. 2002. 환경철학 미다스북스 
21) 앞에서도 언급하였듯이 개발에 의한 자연훼손을 어디까지 보느냐에 따라 훼손과 반대되는 개념이 
보존인지, 보전인지 아니면 보호인지가 달라질 수 있다. 그러나 위에서 정의한 것처럼 자연훼손을 
자연이 지니고 있는 고유의 성질이나 능력이 인위적인 행위와 인공물의 설치로 인하여 감소되는 현
상이라 본다면 “보전”이 “훼손”과 대립되는 개념으로 볼 수 있다.
22) 자연을 보존(preservation)한다 함은 자연을 있는 그대로 지킨다는 의미로 자연이 지닌 원시생태 또는 
본래의 가치에 조금도 변화를 가하지 않고 지키는 것을 말한다. 또 자연을 보호(protection)한다함은 
자연에 대하여 외부로부터의 침입, 위해 및 위협요인들을 차단하는 노력을 통하여 제 모습과 기능을 
지킨다는 의미로 인간이용에 대비한 자연요소의 관리, 그리고 이와 관련된 법과 제도에 의한 정책과 
행위를 말한다. 이러한 보존과 보호에 대응하여 자연을 보전(conservation)한다 함은 얼마간의 인위적
인 노력을 기울여 자연을 능동적으로 관리하고 자연이 지닌 기능을 부양하도록 함으로서 보다 나은 
상태를 유지하여 우리 후손들에게 현재의 자연 또는 더 나은 자연을 물려준다는 의지까지 포함하고 
있다 하겠다. 따라서 자연훼손에 대응하는 용어로써 자연환경보전이 적합하다고 판단된다. 참고로 
보전과 보존에 대하여 “Lincoln, R, J., G. A. Boxshall and P. F. Clark. 1986. A Dictionary of Ecology, 
Evolution and Systematics(Cambridge University Press)"에 실린 용어에 대한 설명을 소개한다.
- Conservation: The Planned management of natural resources; the retention of natural balance, diversity 
and evolutionary change in the environment.
- Preservation: The maintenance of individual organisms, populations or species by planned management 
and breeding programmes.
즉, 보전(conservation)은 “자여자원에 대한 계획적 관리를 통해 자연적 균형, 다양성 그리고 주어진 
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한 자연변형행위를 하는 가운데, 자연환경보전을 이룰 수 없을 만큼23)의 심각한 
행위에 의하여 자연이 망가져서 제 모습과 기능을 유지하지 못하는 것을 자연훼
손이라 할 수 있다.
한편, 자연환경의 질을 높이기 위한 노력(environmental quality controls)으로 제
시24)하고 있는 내용을 반대로 생각해보면 무엇을 자연훼손으로 보아야할지 명확
해진다. 자연환경의 질을 높이기 위해 제시하고 있는 주요 내용은 지형변형의 최
소화 (grading and erosion), 식생 보전(vegetative cover as woods, native shrubs, sods 
and dune grass), 하천(water bodies, streams, drainageways)의 보존, 그리고 오염의 
최소화 등이다. 따라서 이러한 보전하고자 하는 노력과 대립되는 행위를 자연훼
손으로 볼 수 있을 것이다.
2.  기존 자료에서의 자연훼손 개념
1) 선행연구에서의 자연훼손 개념
선행연구에서 자연훼손에 대한 개념을 직접 다룬 연구는 거의 없다. 자연훼손에 
대하여 명시적으로 언급하기 보다는 자연환경관리 또는 친환경적인 국토이용 및 
개발 등을 다루고 있는 부분에서 자연훼손 내용에 대하여 포괄적으로 설명하고 있
다. 대신 자연환경보전의 대상이나 유형을 언급하고 있는 선행연구가 있으므로 이
를 토대로 자연훼손의 개념이나 내용을 해석할 수 있다.
환경에서의 진화적 변화를 유지하도록 노력하는 일”로 해석된다. 보전은 자연의 흐름을 크게 역행하
지 않으면서 자원을 유지하기 위해 계획적 관리가 필요하다는 원칙을 제시하고 있다. 따라서 보전은 
큰 복합체나 일반적 체계를 대상으로 할때 흔히 사용되는 용어라 하겠다. 반면에 보존(preservation)은 
역시 자원에 대한 계획적 관리를 전제로 하지만 일반적으로 특정 개체, 집단, 종 등의 구체적인 대상
을 가진다는 것이 강조된다. 물론 적응력이나 질병에 대한 내성 같은 특정 형질을 대상으로 할 때에
도 사용되는 용어라 하겠다. 또한 희귀종을 존속시키기 위해서 행해지는 도입, 포획 사양관리, 또는 
인공수정 같은 인위적 관리도 보존 활동의 범주에 든다(이상은 김진수 외. 2000. 보전생물학. (주)사
이언스북스. 12쪽에서 재인용)
23) 자연 스스로 치유할 수 없을 정도로서 자연의 자정능력, 즉 수용능력(carrying capacity) 범위라 할 수 
있다.
24) John Ormsbee Simonds. 1978. Earthscape; A manual of environmental planning. p210
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우선, 자연훼손과 연관하여 제시하고 있는 내용들을 살펴보면 다음과 같다.
백두대간 훼손실태 조사연구 I, II(2003, 2004)에서는 백두대간 내에서 이루어
지는 모든 토지이용과 개발을 ‘훼손’으로 간주25)하고 있다. 따라서 시가화/건조
지역, 농업지역, 기타 지역 등 각 토지이용유형을 훼손유형으로 구분하고 있다. 
또한 생태복원의 관점에서 대상이 되는 내용을 정리하면서 훼손유형을 지형훼
손, 토양훼손, 식생훼손으로 구분하고 있다.
최병선 외(2001)는 준농림지역의 난개발로 인해 산림, 계곡, 호수 등 우수한 자
연경관지역에서 이루어진 개발에 의한 문제점을 파악하기 위해 지형변경 면적률
과 녹지훼손 면적률 그리고 투수면적 훼손률 등을 조사하였다. 이를 위해 과도한 
절․성토에 의한 지형훼손, 양호한 산림의 벌목 등의 훼손은 산사태 및 홍수를 
유발하는 간접요인으로 분석하였는데 이러한 사항들을 자연훼손의 내용이라 정
리할 수 있다.
백두대간의 효율적 관리방안에 대한 연구 II(2002)에서는 훼손실태 조사 및 대
책을 강구하여야 할 대상을 검토하기 위해 다음과 같은 사항을 고려하도록 하고 
있다. 첫째, 개발과 이용에 의한 생태계에의 영향 및 그의 변화는 단기간에 파악
하기 어렵기 때문에 자연훼손은 장기적인 관점에서 파악할 필요가 있다. 둘째, 
자연훼손 대책을 강구하기 위해서는 개발과 이용에 의한 환경영향이 토양, 수질, 
식생, 야생동물 그리고 경관에 어떤 변화를 가져오는지를 파악해야 한다. 셋째, 
아무리 작은 개발과 이용행위일지라도 자연환경에 영향을 줄 수 있는데 그 허용
범위를 어디까지 할 것인가에 대한 세밀한 검토가 요구된다. 이상의 관점에서 보
면 자연훼손의 개념과 범위설정이 쉽지 않음을 알 수 있다. 즉, 어느 정도의 개발
까지 또 어떤 개발의 결과를 자연훼손으로 보느냐는 자연환경에 미친 실제 내용
보다는 그러한 행위를 한 인간의 주관적인 판단에 의존할 수밖에 없음을 시사하
고 있다.
25) 백두대간은 보호할 대상으로 보고 있으므로 그 안에서의 개발행위는 모두 훼손으로 간주하였다. 즉, 
보호대상에서의 개발과 정주지와 같은 개발대상지에서의 개발로 인한 자연훼손의 정의와 범위는 달
라진다.  
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대규모 산지훼손지 실태조사, 원인분석 및 지속가능한 산지보전을 위한 모니
터링 방안(2005) 에서는 자연훼손 중 많은 부분을 차지하고 있는 산지훼손의 정
의를 ‘산림의 생태적인 가치를 포함한 산지의 고유 성질이나 능력을 감소시키거
나 상실시키는 행위 및 현상으로서 개발행위에 의해 발생하는 시설 및 행위 등과 
같은 인위적인 측면과 산불이나 산사태 등의 자연적인 측면을 포함하는 것’이라 
하였다. 예를 들어 식물이 소멸되거나 식물의 생육기반이며 미생물의 서식처인 
토양의 유실, 이러한 토양의 형성기반인 암반이 훼손되는 지형의 파괴 등을 자연
훼손의 주요 내용으로 제시하고 있다.
국토생태네트워크의 추진전략에 관한 연구(2002)에서는 자연훼손을 주로 산림
면적감소 및 훼손 그리고 생태적으로 민감한 지역들의 훼손, 생태계 단절, 녹지
의 고립화 등으로 제시하고 있다. 이의 해결을 위한 접근으로 국토생태네트워크
를 ‘자연생태계를 보호하고 생물다양성을 확보하기 위해 생태․경관적으로 중요
한 지역을 연계시키는 국토의 생태적 구조’라고 정의하고 있다.
자연훼손의 개념을 복원생태학 (restoration ecology)의 관점에서 조명해 볼 수 
있다. 생태복원은 훼손되거나 황폐화된 지역의 기존식생과 야생동물의 서식처를 
회복시키며, 오염된 지역에 있어서 야생동식물의 가치를 높여주거나, 변화된 지
역에 대해서 자생종과 변화이전에 서식한 생물종의 서식처를 창출하는 등의 활
동을 포함한다26). 이에 따라 생태복원은 도로변, 채광․채석지, 임도건설지, 산사
태지, 자연붕괴지, 토사적치장, 단지조성, 하천변형 등 인간의 개발에 의해서 훼
26) 생태복원녹화기술의 개발방향에 관한 세미나(2001) 자료에서는 자원환경복원분야의 대상을 다음 표
와 같이 유형을 구분하여 정리를 하고 있다. 
구분 대상지
훼손비탈면 복원 도로개설 절토 및 성토면, 침식 나출지, 채석장, 노천광산 등
인공지반 녹화 건물옥상, 건물벽면, 복개하천 등
하천생태계 복원 하천 제방, 고수부지, 호안, 어도 등
습지생태계 조성 인공습지, 생태연못, 하천변 습지 등
공원 녹지 조성 정원, 주차장, 자투리 땅 등
생물종 조성 멸종위기 및 보호종, 자생종 번식 등
오염토양 복원 공장지역, 유류 오염지역 등
 자료 : 한국환경복원녹화기술학회. 2001. 생태복원녹화기술의 개발방향에 관한 세미나
<자연환경복원분야의 대상>
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손된 지역을 대상으로 하고 있으므로 이를 자연훼손의 내용으로 볼 수 있을 것이
다.
국토이용모니터링체계 구축방안 연구(2003)에서는 생태계 파괴를 자연환경 변
형, 산림지역 면적 감소, 생물서식지의 파괴․감소․파편화, 자연생태 및 경관파
괴, 어류와 육지동물의 이동통로 훼손, 서식환경 단순화, 경관훼손, 댐건설에 의
한 지역기후 변화로 보고 있다. 이러한 생태계 파괴를 모니터링하기 위해 표고, 
경사도, 지반침사, 토사유출, 녹지율, 해양수질오염, 하천․호소․지하수 수질오
염, 동식물 이동경로, 지하수․온천개발위치 및 밀집분포, 생태축, 녹지축, 조망, 
스카이라인 등 경관변화, 문화재 훼손들을 대상으로 제시하고 있다. 이러한 모니
터링 항목과 대상을 바탕으로 하여 훼손내용을 정리하면 <표 2-1>과 같다.
모니터링 항목 모니터링 대상 훼손내용
지형변화 표고, 경사도, 원지형 변화정도, 불연속면․연약면 존재여부, 절․성토로 인한 나지 발생
원지형 변화, 
절․성토로 인한 나지 발생
토지․사면의 안정성 벽면 구배, 벽면높이 지형변형, 녹지단절
지반침하여부 지반침하 깊이(갯벌, 습지 등 매립의 경우) 지반침하
표사․퇴사변화 토사유출량 토사유출
녹지면적 및 
동식물서식지 감소 녹지면적, 녹지네트워크 및 토지파편화 정도
녹지면적 감소, 녹지축 단절
서식지의 파괴․감소․파편화
육상․육수․해양 
동식물 변화
각종 동식물 종수 및 개체수, 외래종수 및 개
체수, 이동통로, 호소수온체계의 변화
각종 동식물 종수 및 개체수 감소
이동통로 훼손
해양수질오염 수질환경기준(pH, COD, DO 등 26개 항목), 연안해양 수온분포, 부영양화 시기 및 정도 오염
하천, 호소, 지하수 
수질오염
하천 및 소소 유황․유화 변화, 상수원 수질
오염도, 하상내심저부의 상태, 지하수 양 및 
흐름의 변화, 여울 및 소의 상실
오염
식생종, 영․경급 및 
식생활력도
식생 종․종수, 영․경급, 식생구조, 식생지
수, 외래종
식생구조 변화
식생 종․종수 감소
국지기상 변화 기온, 기온분포, 습도, 바람세기 및 방향 -
댐수위 및 유량변화 댐수위, 유량 하천환경 변화
기타 - 경관훼손, 서식환경 변형 및 단순화, 토양피복(불투수포장율)
<표 2-1> 모니터링 대상 및 훼손내용
자료 : 이종열 외, 2003, “국토이용모니터링체계 구축방안 연구”, p.81 표 재구성
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2) 제도에서의 자연훼손 개념
국내 제도27)에서 제시하고 있는 자연훼손의 개념은 환경정책기본법과 자연환
경보전법을 대상으로 살펴보았다. 우선 환경정책기본법 제3조 2항에 의하면 '자
연환경'이라 함은 지하․지표(해양을 포함한다) 및 지상의 모든 생물과 이들을 
둘러싸고 있는 비생물적인 것을 포함한 자연의 상태(생태계 및 자연경관을 포함
한다)를 말한다고 명시하고 있다. 동법 제4항 2에서 '환경훼손'이라 함은 야생동
식물의 남획 및 그 서식지의 파괴, 생태계질서의 교란, 자연경관의 훼손, 표토의 
유실 등으로 인하여 자연환경의 본래적 기능에 중대한 손상을 주는 상태를 말한
다고 규정하고 있다.
자연환경보전법 제15조에서는 생태경관보전지역에서의 행위제한으로 자연생
태 또는 자연경관의 훼손행위를 하여서는 아니 된다고 정하고 있다. 여기에서 훼
손행위란 야생동․식물을 포획․채취․이식․훼손하거나 고사시키는 행위 또는 
포획하거나 고사시키기 위하여 화약류․덫․올무․그물․함정 등을 설치하거나 
유독물․농약 등을 살포․주입하는 행위, 건축물 그 밖의 공작물의 신축․증축 
및 토지의 형질 변경, 하천․호소 등의 구조를 변경하거나 수위 또는 수량에 증
감을 가져오는 행위, 토석의 채취 등이다.
자연환경보전법 시행령 제47조(생태계 훼손면적의 산정)에서는 생태계 훼손행
위를 토양의 표토층을 제거․굴착 또는 성토하여 생태적으로 보전가치가 큰 야
생동․식물의 서식처를 파괴하는 행위, 식물이 군락을 이루며 서식하는 지역을 
제거하거나 파괴하는 행위,  습지․갯벌 등 생물다양성이 풍부한 지역을 개간․
준설․매립 또는 간척하는 행위라 정의하였다.
외국 제도에서 명시하고 있는 자연훼손 관련 사항으로 독일의 사례를 검토하
였다. 독일의 연방자연보호법 '제1조 자연보호와 경관관리'의 목적을 살펴보면 
27) 환경정책기본법과 자연환경보전법을 중심으로 살펴보았다. 그 외에 산림법, 산림기본법, 산지관리
법, 토양환경보호법, 수질환경보호법, 택지개발촉진법, 도시개발법, 하천법, 습지보전법, 국토의이용
및계획에관한법률 등을 검토하였으나 자연훼손과 관련된 내용은 없었다.
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자연과 경관은 인간의 정주지 및 비정주지에서, 즉 전 국토에서 인간 삶의 근본
토대로서 그리고 휴양을 위한 전제로서 ⅰ)자연의 순환체계(생태적 균형 및 기
능), ⅱ)자연자원의 이용, ⅲ)동식물계, ⅳ)경관의 다양성, 고유성, 심미성이 지속
적으로 유지될 수 있도록 보호, 관리, 개발되어야 한다고 규정하고 있다.
독일의 자연간섭규정에 따르면 자연의 생태적 균형 또는 경관에 크고 지속적
으로 영향을 끼칠 수 있는 토지의 이용과 형태의 변화는 자연과 경관에 대한 침
해로 평가될 수 있다고 규정하고 있다. 현재의 상태에서 토양과 식생의 제거와 
같은 지속적인 영향을 미치는 토양의 포장이나 경관의 변화는 향후 지속성에 위
해를 주는 침해이다. 이러한 의미로 볼 때 예를 들면, 고층건물과 도로건설과 같
은 모든 인위적 건설행위는 이러한 변화를 야기하는 원인이 되므로 자연훼손에 
포함되는 행위로 볼 수 있을 것이다. 따라서 그러한 인위적 건설행위를 하기 전 
자연에 미치는 영향정도를 자연간섭규정을 두어 점검하도록 하고 있다. 즉, 앞에
서 언급한 4가지 사항에 악영향을 주는 행위나 계획을 자연에 대한 간섭으로 간
주하는 것으로 정리할 수 있다. 
한편, 보호해야 할 대상을 검토함으로써 자연훼손에 대한 의미 또는 범위 등을 
이해할 수 있다. 그 예로서 베를린시의 자연간섭규정을 검토하여 보면, 베를린에
서는 개발로 인한 자연환경 및 생태경관에 미치는 영향을 평가하고 개발에 의한 
자연환경 및 경관의 파괴를 최소화하기 위해서 아래에서 기술하고 있는 것과 같
은 내용과 항목들을 평가기준 및 근거로 삼고 있다. 우선 평가요소로는 크게 비
생물적 요소 (토양, 물, 기후), 생물적 요소 (동식물, 비오톱), 그리고 경관 및 휴양
으로 구성하고 있다(<표 2-2>참조).
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평가항목 평가 목적 평가 내용
비생물적 
요소 
(토양, 물, 
기후)
- 자연토양의 보전
- 가능한 자연에 가까운 물순환 
체계의 유지
- 하천의 형태 및 하천 주변 환
경을 자연상태에 가깝게 유지
- 찬공기 형성지역과 공기오염지
역사이의 대기순환 체계 유지
- 찬 공기를 형성하는 녹지 및 
오픈스페이스의 보전 
- 토양에 미치는 인위적 영향에 대한 평가
- 배수 및 물순환 체계에 대한 평가
- 하천의 형태 및 주변 환경에 대한 평가
- 대기 순환을 위한 찬바람통로 및 바람흐름 여부 
대한 평가
- 도시기후학적 기능에 대한 평가
생물적 
요소 
(동식물, 
비오톱)
- 동식물종의 보호 및 그의 서식
처 보호
- 인접한 비오톱 및 생물서식처
의 연결성 유지
- 인간의 간섭 및 영향 (헤메로비)에 대한 평가
- 멸종위기종의 출현여부에 대한 평가
- 비오톱 유형의 희귀성 및 위험가능성에 대한 평가
- 동식물종의 다양성에 대한 평가
- 자생종 서식지를 복원하는데 소요되는 시간에 
대한 평가
- 비생물적 서식환경복원의 기술적 불확실성에 
대한 평가
- 비오톱 연결성에 대한 평가
경관 및 
휴양
- 경관의 다양성, 특이성, 아름다
움의 보전
- 휴양과 관련된 가치 있는 자연
과 경관의 보호
- 도시 및 자연경관의 시각적 인지성에 대한 평가
- 시각적으로 가치 있는 경관구성요소나 경관구
조적 다양성에 대한 평가
- 소규모 공간의 경관적 정체성과의 관련성에 대
한 평가 
- 오픈 스페이스 공급에 대한 평가
- 오픈 스페이스의 기능성과 접근성에 대한 평가
- 대규모 시각적 장애물 대한 평가
- 청각적 후각적 장애요소에 대한 평가
- 공간적 연결기능성에 대한 평가
<표 2-2> 베를린 자연간섭규정의 평가항목 및 평가내용
독일에서는 산업 및 도시지역의 확대 및 각종 개발계획으로 인한 자연환경 및 
생태계의 파괴에 관한 사항을 주요 공간계획과 환경계획28)의 주요과제로 제시하
고 있다. 공간계획과 환경계획에서 다루고 있는 자연훼손의 내용에는 다음과 같
은 사항을 포함한다. 첫째, 비생물적 요소의 변화로, 지형 및 지질, 토양, 기후, 
28) 제4장의 독일사례 검토부분에서는 '자연공간계획'으로 번역하였다.
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물(지표수 및 지하수)을 대상으로 한다. 주요 항목은 과도한 절․성토에 의한 지
형 및 지질의 변화, 표토 및 비옥토의 유실, 표토의 포장화, 지표면의 변화에 의한 
미기후 변화, 지표면의 변화에 의한 물순환 체계의 변화 등이다. 둘째, 동식물종, 
서식처를 대상으로 하는 생물적 요소의 변화이다. 주요 항목은 동식물종의 다양
성 감소, 생물이동통로의 차단 및 서식지의 파괴 등이다. 마지막으로, 경관구조 
및 형태의 변화로서 주로 패치(patch, 연못 및 저수지, 습지, 초지, 작은 숲), 매트
릭스(matrix, 농경지, 대규모 산림), 코리더(corridor, 실개천, 하천, 농로, 선형의 수
림) 등의 변화 및 파괴를 대상으로 한다. 주요 항목은 녹지․식생 감소 및 단편
화, 연못, 습지, 초지, 작은 숲의 제거, 규모 및 수의 감소, 농경지, 산림의 잠식 
및 파편화, 산림과 농경지의 연결성 단절, 실개천의 제거 및 하천의 직강화 등이
다.
3) 자연훼손 개념 비교
지금까지 검토한 선행연구와 관련제도에서 다루고 있는 자연훼손의 내용과 범
위29)를 정리하면 다음과 같은 5가지 사항으로 요약된다(<표 2-3> 참조). 
첫째는 지형 및 녹지 변형으로서 여기에 포함되는 것은 녹지 및 산림 훼손, 구
릉지 절단, 식생 훼손 등이다. 둘째는 하천변화로서 하천 형태 변형, 계곡 또는 
호수 훼손을 포함하고 있다. 셋째는 경관훼손에 대한 것으로 자연요소의 파괴, 
인공물과 자연과의 부조화, 경관 고유의 심미성 훼손 등으로 정리된다. 넷째는 
표토상실사항으로서 토양 훼손, 표토 상실, 투수층 훼손을 자연훼손의 범주에 포
함하고 있다. 다섯째는 생태계 영향과 관련된 것으로 야생동식물 서식지 파괴, 
생태계 단절 및 교란, 녹지 고립 등을 포함하고 있다.
문제는 자연훼손을 다루는 공간적 범위를 어디까지 넓힐 것인가에 있다. 국내
의 경우, 주로 보호해야할 가치가 높은 자연지역에서의 자연훼손문제를 다루고 
29) 수질 오염, 대기질 오염 등 환경오염 관련사항은 제외한다.
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있으나, 최근의 환경문제도 독일의 경우는 정주지와 반자연지역에서의 자연훼손
을 포함하고 있다30). 도시지역의 확대로 인해 인간의 영향이 이미 미치고 있는 
반자연지역 및 정주지에서의 자연훼손문제가 더 중요해지고 있다. 그러나 우리
의 경우 아직까지 반자연지역 및 정주지에서의 자연훼손의 개념을 아직 명확하
게 제시하지 않고 있다.
구분 자연훼손에 대한 관련 개념 비 고
환경정책기본법
야생동식물의 남획 및 그 서식지의 파괴, 생태계질서의 
교란, 자연경관의 훼손, 표토의 유실 등으로 인하여 자
연환경의 본래적 기능에 중대한 손상을 주는 상태
자연지역 및 
자연경관지역에
서의 환경훼손
경관우수지역의 
보전방안에 대한 
연구*
우수한 자연경관지역에서의 지형훼손, 녹지 및 산림훼
손, 투수면적훼손
백두대간 훼손실태 
조사연구**
백두대간 내에서 이루어지는 모든 토지이용과 개발에 
의한 지형훼손, 토양훼손, 식생훼손
국토생태네트워크
의 추진전략에 
관한 연구***
주로 산림면적감소 및 훼손 그리고 생태적으로 민감한 
지역들의 훼손, 생태계 단절, 녹지의 고립화 등 
독일 자연보호 및 
경관관리의 목적
인간의 정주지 및 비정주지에서 ⅰ)자연의 순환체계(생
태적 균형 및 기능), ⅱ)자연자원의 이용, ⅲ)동식물계, 
ⅳ)경관의 다양성, 고유성, 심미성이 지속적으로 유지될 
수 있도록 보호, 관리, 개발되어야 한다고 규정 반자연지역 및 
정주지에서의 
환경훼손독일 자연간섭규정
자연의 생태적 균형 또는 경관에 크고 지속적으로 영향
을 끼칠 수 있는 토지의 이용과 형태의 변화
베를린 
자연간섭규정
자연침해 평가 항목 및 내용
<표 2-3> 자연훼손 개념 내용 및 범위 비교
자료 : * 최병선 외, 2001,전게서, ** 환경부, 2003-2004,전게서, *** 전성우 외, 2002, 전게서
30) 독일은 1975년 연방자연보호법 개정이전에는 자연보호 및 보전의 대상을 주로 비정주공간의 보전가
치가 있는 지역 또는 종에 국한하였으나 새로 개정된 법에서는 정주지에서의 개발에 의한 소규모 
비오톱의 상실 등에 대한 것도 다루고 있다. 이에 따라 도시계획을 환경계획과 연계할 필요성을 갖
게 된 것이라 할 수 있다.
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3.  자연훼손의 내용 파악
1) 자연훼손 구분방법
국토이용 및 개발의 결과로서 나타나는 자연훼손은 인간의 경제활동이 활발해
지고 사회적 요구가 다양해지면서 훼손유형 또한 복잡다양하게 전개되고 있다. 
이에 따라 자연훼손의 유형을 구분하는 방법도 그 현상을 통해 구분하는 방법, 
훼손의 대상으로서 구분하는 방법 그리고 훼손원인에 의하여 구분하는 방법 등 
여러 가지가 있다. 
자연훼손 현상에 의한 유형구분은 훼손 형태의 관점에서 구분하는 방법으로서 
점(点)적, 선(線)적 그리고 면(面)적 훼손으로 나눌 수 있다. 이는 대개 시설의 종
류와 훼손된 모습과 관련이 있다. 훼손대상에 의한 유형구분은 인위적 행위 또는 
시설설치에 대상이 되는 것을 중심으로 구분하는 것으로 산, 하천, 연안 및 해안, 
토양, 지형변화, 동식물 서식처 등 주로 생태계 구성요소와 관련이 있다. 훼손의 
원인에 의한 유형구분은 인위적 행위 또는 시설종류의 관점에서 나누는 방법으
로서 예를 들면, 택지개발사업, 도로건설, 댐건설 등이 여기에 해당된다.
자연훼손유형구분은 여러 방법으로 나눌 수 있으나 자연훼손은 복합적인 원
인, 대상 그리고 현상으로 나타나므로 유형구분자체의 의미는 크지 않다 할 수 
있다. 본 연구에서는 자연이 훼손된 결과로 나타난 현상의 관점31)에서 훼손 내용
을 기존자료를 토대로 살펴보았다.
2) 자연훼손의 주요내용3 2 )
31) 자연훼손을 다루고 있는 기존자료는 대개 경관의 관점에서 자연파괴, 인공물과 부조화된 자연경관, 
잘못 설치된 인공시설 등을 주로 다루고 있다.
32) 자연훼손의 내용을 그것의 대상이나 개발규모에 따라 현상의 관점에서 구분하면 점적, 선적, 면적
인 훼손으로 구분할 수 있을 것이다. 여기에서는 2000년 5월 22일부터 6월 5일까지 조선일보에 
게시된 "특집-망가지는 국토"의 내용을 위의 3가지 훼손으로 정리하였다. 여기에서는 보호지역을 포
함하여 신도시 개발에서의 자연훼손 실태를 다루고 있어 이 연구에서 다루고 있는 개발대상지에서
의 자연훼손실태를 파악하는데 좋은 자료라 하겠다. (27~28쪽의 사진은 위의 자료에서 인용하였음)
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점적인 훼손 유형은 점적인 형태이지만 산발적으로 여러 곳에 시설을 설치함
으로서 주로 산림지역의 생태계훼손 및 경관을 훼손하는 경우가 대부분이다. 점
적인 훼손사례로는 산등성이 부분에 설치되는 송전탑, 중턱을 가로지르는 도로, 
기슭을 이용한 단독형 아파트 건설, 낮은 구릉지를 깎아내 건설되는 빌라, 주택 
등의 소규모의 전원주택지, 석산 개발에 의한 노출된 그리고 단절된 산줄기 등이 
있다(<사진 2-1> 참조).   
ḛᶮचᤚ⋎Ԩ⑖㉚Ԩ㏺Ẏ ㉗੎᩾ẋॲᠺԨॲḢ⋎Ԩ⑖㉚Ԩ㏺Ẏ
자료 : 조선일보. 2000. 망가지는 국토․조선일보 기획연재물
<사진 2-1> 자연훼손 실태-점적인 훼손유형
도로 및 철로의 건설은 생태계 및 생물서식처를 단절․파편화시는 대표적인 
선형훼손의 원인이 되고 있다. 도로는 이와 같은 직접적인 훼손뿐만 아니라 생물
의 이동을 방해하고 고립화시킴으로써 생물종다양성을 손실케 하고 먼지, 배기
가스 등의 오염물질 등의 배출로 인해 대기질의 변화, 기후의 변화 나아가서 동
식물에 잠재적 영향을 초래할 수 있다. 그 사례로는 공사편의 위주의 바둑판 모
양의 도로건설 (획일적인 가로망계획), 하천생태계를 고려하지 못한 자연형 하천
가꾸기 사업, 하천 부지에 조성되는 체육공원이 있다(<사진 2-2> 참조). 이러한 
사업들은 하천에 유입되는 물의 흐름을 단절시키고 또한 각종 개발과 이로 인한 
하천유지용수의 감소, 하천으로 유입되는 축산폐수 및 생활하수로 인한 하천오
염, 계곡 따라 형성되는 단독주택, 음식점, 펜션 등의 연속적인 건설유발 등 환경
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문제를 야기한다.
৞ẋჂᕚॲḢ⋎Ԩ⑖㉚Ԩ㏺Ẏ ⒂Ⴢ⋎Ԩ⑖㉚Ԩ㏺Ẏ
자료 : 조선일보. 2000. 망가지는 국토․조선일보 기획연재물
<사진 2-2> 자연훼손 실태-선적인 훼손유형
택지개발사업, 골프장건설 등과 같은 면적인 훼손은 주로 개발사업부지를 확
보하기 위해 산림의 주변부나 낮은 구릉지 또는 농지를 무분별하게 절․성토함
으로써 발생하고 있다. 또한 이러한 과정에서 주변의 자연경관이 무시되거나, 자
연생태적인 보전가치가 있는 지역이 개발사업으로 인해 생태계 훼손 및 교란이 
발생하여 생물서식처가 파괴된다. 면적인 자연훼손사례는 택지개발사업으로 인
한 자연훼손33) 이외에 경작지를 메우고 들어서는 공단, 리조트개발, 관광지개발 
등 다양한 사업들이 여기에 포함된다(<사진 2-3> 참조). 이러한 면적인 사업들은 
단순히 시설설치로 인한 문제뿐만 아니라 개발이후 계곡유실, 주변경관과 부조
화, 오염원(오폐수) 발생 및 이로 인한 하천오염, 방문객으로 인한 환경훼손 및 
쓰레기 문제 등을 야기하여 자연훼손을 가중시키는 요인이 되고 있다. 면적인 개
발에는 그 외에도 무분별한 온천지구 개발, 국립공원의 집단시설지구의 개발로 
인한 자연훼손, 내륙습지34), 댐 건설35) 등이 있다.
33) 도시개발의 패턴을 무시한 채 주로 도시외곽의 경작지를 대상으로 산을 깎고, 저수지를 메우고, 농지
를 성토하여 아파트 단지를 만드는 택지개발 사업이 추진되어 자연훼손의 범위도 커지고 있다.
34) 습지가 버려진 땅이라는 인식 때문에 쉽게 습지를 매립하는 행위
35) 댐에 의한 담수지역화로 주변 생태계 변화, 댐건설시 공사를 위한 도로 개설로 산림 훼손 등
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০㈂⒣चᤚ⋎Ԩ⑖㉚Ԩ㏺Ẏ ⷛ⚾चᤚᶪ⋃⋎Ԩ⑖㉚Ԩ㏺Ẏ
자료 : 조선일보. 2000. 망가지는 국토․조선일보 기획연재물
<사진 2-3> 자연훼손 실태-면적인 훼손유형
4.  본 연구에서의 자연훼손 정의 및 유형
1) 자연훼손의 정의
이러한 연구범위와 앞에서 검토된 자연훼손에 대한 선행연구, 제도, 주요내용 
등을 종합하여, 본 연구에서 자연훼손이란 자연환경의 고유한 성질이나 능력을 
감소시키거나 상실케 하는 인위적인 행위로서 특히 국토의 이용 및 개발에 의하
여 설치되는 시설과 자연환경의 변형 행위로 나타난 현상으로 정의한다. 따라서 
자연훼손은 전 국토36)에서 국토이용 및 개발로 인해 발생하는 비생물적 요소, 생
물적 요소, 그리고 경관구조 및 형태의 변화 및 파괴를 포함하는 것을 원칙으로 
한다. 그것은 현실적으로 대개의 자연훼손은 토지의 변형, 하천이나 호소의 변형, 
이러한 토지와 하천 등의 변화와 인공물 설치에 의한 경관변화 등 주로 개발전후
36) 선행연구에서 다루고 있는 자연훼손은 보전가치가 높거나 보호지역의 주요 종을 대상으로 하고 있
다. 지금까지의 선행연구에서 다루고 있는 자연훼손의 개념이나 범위는 주로 보전가치가 있는 그리
고 보존해야 할 대상이나 지역을 보호하는데 초점이 맞추어져 있다. 즉, 정주지 또는 자연환경지역
에 대하여 각종 개발이나 이용에 대응하여 자연에 순응한 개발이나 이용을 통하여 자연과 조화를 
이루고 자연환경의 훼손과 오염이 최소화되기 위한 관점에서의 자연훼손은 거의 다루고 있지 않고 
있다. 이에 따라 본 연구에서 초점을 맞추고 있는 국토이용 및 개발 과정에서 발생하는 일반적인 
자연훼손의 개념과는 다소 거리가 있다.
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의 변화된 경관형태를 다룰 수밖에 없는 한계 때문이다. 여기에 이러한 자연훼손
에 의하여 나타난(또는 앞으로 나타날) 생태계의 변화도 본 연구에서의 자연훼손
의 개념에 포함한다.
2) 자연훼손의 범위
자연훼손은 인간의 입장에서 보면 생활을 영위하기 위한 자연의 변형의 한 부
분이라 할 수 있다. 따라서 모든 토지의 변화를 자연훼손이라 할 수 있겠으나 본 
연구에서는 그러한 행위 또는 개발 가운데 과도한(심각한 영향을 주는) 개발, 지
나치게 빠른(자연생태계가 적응하지 못하는) 변화37)를 자연훼손이라 하였다. 그
러나 과도한 변화, 당장 눈에 보이지 않는 생태계의 변화 등을 판단하기 위해서
는 개발이후 상당한 시간이 경과하거나 개발전후의 변화를 파악할 수 있는 정보
가 없는 한 자연훼손이라 할 수 있는 근거제시가 어렵다는 제약점이 있다38). 
이러한 점을 감안하여 앞에서 언급한 바와 같이 본 연구에서는 자연훼손을 지
형, 하천, 경관, 생태계 등 4개의 관점에서 다루었다. 지형 변형은 산 또는 구릉지
의 절단, 녹지39) 감소 및 단편화, 표토의 상실 및 포장을 중심으로 살펴보았다. 
37) 예를 들면, 하천이나 산림이 짧은 개발기간에 의하여 사라져 자연의 역할이나 구조 자체가 변형된 
상태이다.
38) 보전의 관점에서 보면 “잘못된 개발”로 인하여 나타나는 현상은 모두 자연훼손이라 할 수 있다. 예
를 들면, 과잉개발(over-development)로 인한 자연훼손, 시설물과 주변 자연경관의 부조화에 따라 
발생하는 시각적 자연훼손(disordered-development), 그리고 개발하지 말아야 할 곳의 개발
(mis-development), 즉 보전가치가 높은 자연환경(그린벨트, 상수원보호구역, 백두대간보호지역, 비
무장지대 등)을 자연훼손을 잘못된 개발이라 할 수 있다. 또한 개발로 인하여 주변에 간접적인 악영
향을 주는 개발도 여기에 해당된다. 잘못된 개발은 중요 동식물 서식처 피해, 중요 산림 또는 호소, 
습지 생태계 파괴, 핵심녹지축의 단절과 같은 보호대상 만의 훼손이 아니라 일반적인 자연환경의 
변형(bad planned development)도 포함된다. 왜냐하면 올바른 계획으로 줄일 수 있는 자연훼손을 
방치한 결과로 나타났기 때문이다. 그러나 문제는 “잘못된 개발”을 판정하기가 용이하지 않다는 것
이다. 따라서 개발대상지내 보전등급상 상대적으로 보전가치가 높거나 녹지축상 또는 생태서비스
(ecosystem service)로서 생태계 기능상 필요하다고 판단되는 부분의 상실이나 훼손을 자연훼손의 
범주에 포함하도록 한다. 여기에 해당되는 것은 녹지감소와 사면발생으로 인한 서식처변화, 파편화, 
하천변형 또는 제거에 의한 물순환체계에 급격한 영향, 개발이후 훼손된 생태계의 복원이 미흡한 
경우 등이 있다.
39) 여기에서 녹지는 식생이 있는 산림을 의미한다. 우리의 산림은 주로 지형상 경사진 곳에 있으므로 
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하천 변화는 하천유형변형, 하천 유입되는 수량 감소 및 오염과 하천의 직강화 
및 축소 등, 경관변화 또는 경관의 부조화에는 인공물과 기존 자연경관과의 부조
화와 인공적으로 조성된 녹지가 기존 녹지에 적응하지 못하는 상태 등을 살펴보
았다. 마지막으로 생태계 변화로는 생태계 단절 및 동식물 서식처 파괴와 종다양
성 감소, 식생면적 감소, 서식지 단편화, 패치의 단절 및 파편화 등40)을 보았다. 
그러나 이 부분은 장기적인 조사결과를 토대로 판단할 수 있으므로 주변의 광역
녹지축과 연계된 녹지의 단편화를 여기에 해당하는 것으로 판단하였다41). 
3) 자연훼손의 유형
앞에서 정리한 자연훼손42)의 정의와 범위를 토대로 본 연구에서 다를 자연훼
손의 유형은 다음과 같이 4가지 유형으로 정리하였다.
첫째는 녹지와 관련하여 녹지면적 및 식생감소, 녹지의 단편화, 대규모 녹지사
의 징검다리 역할을 하는 작은 녹지의 제거, 녹지 자체의 변형 또는 주변 토지이
용의 변화로 인하여 녹지가 지니고 있는 본래의 기능을 약화시킨 것 등을 포함한다.
둘째는 하천43)과 관련된 자연훼손유형이다. 여기에는 대체기능 없이 하천을 
제거한 것, 하천변 지형을 변경하거나 선형을 직강화한 것,  하천에 보 또는 제방
을 설치하여 하천의 종적 횡적 생태계의 흐름을 제약하는 것, 하천주변 토지이용
변화에 따라 오염원이 하천에 유입되거나 동․식물이동의 변화를 초래한 것, 하
천 유입부분인 산지의 지형변화에 따라 하천으로 집수되지 못하는 상태 그리고 
이와 관련된 하천생태계변화 등을 포함한다.
산림녹지라고 할 수 있다.
40) 이 부분은 토지생태적 특성을 파악할 수 있는 기초정보가 구축되어야 판단할 수 있는 자연훼손내용
이므로 추후 연구진행과정에서 검토할 계획이다.
41) 하천주변 토지이용변화에 따른 하천오염, 전원주택지의 환경기초시설 부재에 따른 토양오염은 제외
42) 제시한 4개 요소별 자연훼손의 내용들은 서로 연관성이 있으므로 같은 내용을 각 요소별 달리 표현
된 자연훼손 내용도 있다.
43) 산지변형과 마찬가지로 하천변형은 자연훼손뿐만 아니라 자연재해(natural hazard)의 요인이 되기도 
한다.
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셋째는 지형과 관련된 자연훼손 유형이다. 여기에는 경사지의 평면화, 산자락
의 생태적 역할을 제거해 버린 것, 사면발생에 따라 자연과 인공물과의 경관이 
조화롭지 못한 것, 산지변형에 따른 식생훼손 및 집수기능의 상실 등을 포함한
다.
넷째는 생태계와 관련된 자연훼손 유형이다. 여기에는 기존 토지기능 상실에 
따른 생태계의 ‘급격한’ 변화도 포함한다. 앞의 자연훼손유형의 각 요소에 의하
여 발생하는 생태계에의 영향도 여기에 포함된다. 예를 들어, 녹지제거에 따라 
생태적 연결성이 약화됨에 따라 장기적으로 나타날 생태계 영향 등을 이 연구에
서의 자연훼손으로 정리하였다.
이상과 같은 자연훼손의 유형별 내용을 보다 분명하게 제시하기 위하여 주요 
항목별로 다음과 같이 다이어그램이나 간단한 그림으로 표현하였다44).
◦ 녹지와 관련된 자연훼손
녹지 감소 및 식생 감소 : 기존 녹지의 분포, 기능 그리고 생태계에서 녹지구조
의 역할을 고려하지 않은 개발로 기존 녹지의 패치 모습을 찾을 수 없다45).
44) 34쪽의 ‘징검다리’와 관련된 그림은 Dramstad, Wenche E. et. al(1996)의 Landscape Ecology Principles 
in Landscape Architecture and Land-use Planning의 내용(36~38쪽)을 참고하여 작성하였다. 그 외의 다른 
그림들은 경관구조와 기능 그리고 시각적 경관변형을 다소 과장된 형태로 단순화 시켜 작성하였다.
45) 그림을 보는 방법은 왼쪽은 개발이전을, 오른쪽은 개발이후의 모습을 표현한 것이다.
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단편화 : 녹지감소는 대개의 경우 녹지의 단편화를 가져온다. 그림에서 보는 
바와 같이 녹지는 도로와 같은 시설물에 의하여 원래 지녔던 기능을 상실하게 
된다. 이러한 녹지의 단편화는 녹지규모를 작게 분할하여 내부 서식지가 제거되
어 결국 서식지의 개체군의 크기와 종수가 감소하게 된다. 
이와 같이 단편화된 녹지는 외부침입이나 충격에 취약하여 시간이 흐를수록 
일부 작아진 녹지는 스스로 소멸되기도 한다.
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징검다리 제거 : 징검다리(작은 녹지패치를 의미)는 주변 큰 녹지를 연결하는 
역할을 하여 패치간의 내부종의 이동을 가능하게 한다. 징검다리가 제거되면 
내부종의 이동을 방해하여 패치를 고립시킨다.
징검다리가 사라지면 그와 연결되어 있던 또 다른 징검다리는 주변생태계와의 
흐름이 약해져 생태적 기능이 소멸될 수 있다.
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기능 약화 : 녹지감소, 녹지의 단편화는 녹지기능을 약화시킨다. 그림처럼 도
로로 둘러싸인 녹지는 고립된 섬과 같이 종간의 이동을 불가능하게 한다. 로드킬
(road kill)의 원인이 여기에 있다.
◦ 하천과 관련된 자연훼손
하천 제거 : 하천은 주변의 토지이용과 함께 대규모 생태계를 구성하는 것이 
일반적이다. 하천을 제거하게 되면 하천생태계와 연관을 가졌던 주변 생태계에 
커다란 변화를 가져온다. 이러한 변화는 생태계의 다양성을 악화시키는 요인이 
된다. 왜냐하면 하천 주변의 토양으로부터 하천에 다양한 물질이 유입되는데 이
것이 곧 하천에 서식하는 갖가지 동식물의 먹이와 영양분이 되고 있기 때문이다.
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하천변 지형 변경 또는 선형의 직강화 : 하천은 지형에 따라 완만한 그리고 때
로는 급한 흐름을 가지고 있다. 이를 통하여 하천내부에 서식하는 종에게 다양한 
서식환경을 제공한다. 이것이 직선화되면 서식환경이 단순하게 변하여 하천환경
도 단순해진다. 특히 하천의 천이과정은 하천의 폭과 길이 그리고 물의 흐름과 
연관이 있는데 하천통로가 좁아지거나 흐름이 일률적으로 바뀌면 하천식생과 어
류서식환경여건에 악영향을 주게 된다. 
제 2장∙자연훼손의 개념   37
하천지류의 상실 :  하천의 변형 가운데 하천유입부분의 실개천이나 지천을 개
발로 인하여 상실하는 경우도 있다. 하천 지류의 자연상태가 파괴되면 하천본류
와의 통로가 막히게 되고 이에 따라 하천 생태계 서식환경도 닫힌 상태가 된다. 
하천유입부분 제거 : 하천은 산으로부터 유입되는 물이 모여 형성된다. 하천생
태계는 산림생태계에 의하여 시작된다고 할 수 있다. 산에서  하천으로 유입되는 
물줄기가 개발로 인하여 제거되면 하천생태계를 구성하는 기초를 상실하게 되는 
것이다. 하천의 물흐름이 막혀 결국 하천의 수질과 수량에 영향을 주게 된다. 
38 
◦ 지형
경사지의 평면화 : 경사지를 평면화한 후 개발된 모습만 보아서는 자연훼손의 
내용을 파악할 수 없다. 그러나 본래의 모습과 비교하면 자연훼손이 어떤 것인가
를 쉽게 알 수 있다. 
사면발생에 따른 경관 부조화 : 개발로 형성된 사면은 녹화기술에 의하여 보기
에 전혀 문제가 없는 것처럼 보인다. 그러나 산지형의 평면을 보면 패치가 단절
되는 현상으로 나타난다. 산사면은 주로 산자락을 제거하여 나타나므로 산자락
의 생태적 기능을 상실한 것이라 할 수 있다. 산자락의 굴곡이 많을수록 주변 생
태계와의 상호작용이 많다는 것을 의미하는데 사면으로 변형되면서 산자락이 직
선형이 되어 그 만큼 다양한 서식지가 형성될 가능성이 줄어들게 된다.
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◦ 생태계 (생태구조 : 생태계 구성요소의 연결성)
기존 토지기능 상실에 따른 생태계의 급격한 변화 : 생태계는 진화한다. 인위
적인 변형을 가하지 않더라고 계속 변하고 있다. 변화는 생태계의 구성요소들이 
적응할 수 있을 정도의 속도로 진행된다. 평온하던 생태계에 짧은 시간에 도로와 
건물들이 들어서게 되면 생태계는 혼란에 빠진다. 이때 외래종의 침입이 가능해
져 기존 생태계의 질서를 더욱 어지럽게 한다.
녹지제거에 따른 생태적 연결성 약화 : 패치를 제거하거나 작은 패치로 나누게 
되면 그 동안 패치들 사이의 상호작용을 하고 있던 개체군의 크기가 감소한다. 
이로 말미암아 패치 내부종의 국지적인 멸종가능성이 높아지고 복원과정도 지연
되어 메타개체군은 불안정하게 된다.
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경관부조화46) : 자연은 어떠한 형태이든, 어떠한 구성요소이든 조화를 이룬다. 
오랫동안 서로 견제하고 동화되어 오면서 친화과정을 거쳤기 때문이다. 개발과
정에서 이러한 조화로운 경관을 깨뜨리지 않도록 개발이전에 경관요소간의 상관
관계를 분석할 필요가 있다. 그렇지 않으면 개발에 의하여 형성된 경관은 단순히 
자연과의 부조화뿐만 아니라 거기에 거주하는 사람들에게 삭막한 정서를 조성하
여 쾌적한 삶의 환경에 나쁜 영향을 주게 된다. 또한 개발은 오랫동안 형성되어
온 자연경관을 짧은 기간내 변화시키는 행위가 대부분이다.
                        
46) 엄밀한 의미에서 시각적인 관점(visual landscape)에서의 경관부조화는 경관생태학적(ecological 
landscape) 관점의 생태구조와는 다른 개념이므로 자연훼손의 유형인 ‘생태계’에 포함할 수 없는 대
상이다. 다만 경관부조화는 경관생태학적 ‘모자이크’형상으로 보면 인공물이 자연을 제거하거나 훼
손하여 생태계 구성요소의 불연속성을 초래하게 되므로 여기에 포함하였다. 앞에서도 언급하였듯
이 자연의 질을 판단하는 생태계, 자원가치 그리고 경관의 관점은 상호 연관되어 있기 때문이다.
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 자연훼손의 원인 진단
국토개발과정에서 제기되는 자연훼손은 왜 발생하는가? 2003년 새로 제정된 법에 의
하여 친환경적 개발과 ‘선계획-후개발’ 원칙을 적용하고, 또 계획단계마다 사전환경성
검토와 환경영향평가를 실시하고 있는데 여전히 자연환경의 훼손은 개선되지 않고 있
다. 관련제도와 계획 그리고 환경성 평가내용을 점검해 보고 현장조사를 통하여 자연
훼손의 원인을 살펴본다. 이와 더불어 자연훼손에 대한 전문가들의 의견을 수렴하여 
자연훼손을 진단한다. 이것을 토대로 자연훼손 저감을 위한 기본방향과 실천수단을 
강구하게 될 것이다.
1.  분석 개요
1) 자연훼손의 진단과정
자연훼손을 진단하는 목적은 훼손의 원인을 규명하는데 있다. 자연훼손의 진
단은 간단한 작업이 아니다. 국토개발과 이용에 대한 모든 사업과 행위에 대한 
검토가 종합적으로 이루어져야 제대로 된 진단이 가능할 것이다. 또 객관적이고 
종합적인 자연훼손의 진단을 하려면 보는 관점 및 사람에 따라 진단의 내용과 
방향이 달라질 수 있으므로 일정한 기준이 필요할 것이다. 
그러나 본 연구는 자연훼손의 진단 자체가 목적이 아니라 훼손의 원인을 정리하
여 그를 해결하기 위한 대책을 마련하는데 초점을 두고 있다. 그러므로 진단과정
보다는 진단결과를 해석하고 대안을 모색하는데 역점을 두고 연구를 진행하였다. 
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자연훼손의 진단은 <그림 3-1>에서 보는 바와 같이 4단계 과정을 통하여 진행
되었다. 먼저 고민한 것은 국토를 대상으로 하는 개발사업 가운데 무엇을 분석해
야 제2장에서 언급한 자연훼손의 내용들이 가능한 포함될 것인가에 대한 것이었
다. 또 다양한 관점에서 자연훼손의 원인들을 찾을 수 있는 사업이어야 바람직한 
대책마련의 토대가 된다고 판단하였다. 따라서 제2장의 자연훼손의 내용파악에
서 가장 문제가 되고 있다고 판단되는 사업 가운데 관련 자료 취득이 가능한 택
지개발사업, 전원주택단지조성사업, 하천정비사업 그리고 도로건설사업 등 4가
지 사업을 자연훼손 진단 대상으로 선정하였다. 각 사업별 사례지를 선정하기 위
하여 현장에 대한 사전답사와 관련 자료47)의 취득가능성을 고려하였다.
두 번째는 앞에서 선정한 개발사업과 관련된 관련 제도와 계획을 검토하는 과
정이다. 각 사업별 관련 제도는 물론 이와 연관된 제도를 포함하여 자연훼손의 
관점에서 제도상의 한계를 점검하였다. 그리고 각 사업별 수립되는 개발계획의 
내용을 분석하기 위하여 계획보고서를 검토하여 계획과정에서의 문제점을 정리
하였다. 이와 함께 계획수립과정에서 거치게 되는 사전환경성검토와 환경영향평
가 보고서를 분석48)하여 계획내용상 자연훼손이 우려되는 사항에 대하여 환경성 
평가과정을 통하여 어떻게 개선되고 있는가 등에 대하여 정리하였다. 
세 번째는 4개 사업에 대한 현지조사를 통하여 앞에서 검토한 관련 제도, 계획
내용 그리고 환경성 검토(평가)상의 한계를 확인하는 과정이다. 이를 위해 각 사
업별 사례지의 위성영상자료, 항공사진, 계획내용을 검토하여 자연환경의 훼손
이 나타났다고 판단되는 곳을 선정하고 이를 중심으로 현장 조사를 실시하였다. 
현장조사를 통하여 자연훼손의 내용을 파악하고 그 원인이 제도, 계획, 환경성 
평가 가운데 어디에서 비롯된 것인가를 판단하였다.
47) 개발계획보고서, 사전환경성검토 및/또는 환경영향평가 보고서 그리고 개발전후의 항공사진 등
48) 사전환경성검토와 환경영향평가 과정을 분석하기 위하여 검토(평가)과정에서 제시된 검토(평가)위
원들의 의견과 환경성 검토(평가)에 반영한 사항들을 파악하려 하였으나 관련자료 취득의 어려움으
로 추진하지 못하였다. 이에 따라 보고서상의 문제와 현장조사를 통하여 나타난 결과를 토대로 사전
환경성검토와 환경영향평가의 한계를 정리하였다.
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<그림 3-1> 자연훼손의 진단과정
네 번째는 앞의 3단계를 통하여 제시된 제도와 계획상의 한계 그리고 현장조
사에서 나타난 자연훼손실태에 대하여 전문가의 견해를 청취하는 과정이다. 이
것은 연구진이 판단한 자연훼손의 내용과 원인들에 대하여 전문가의 의견을 수
렴함으로써 부족하나마 객관성을 확보하기 위함이었다. 따라서 연구진이 분석한 
각종 자료를 전문가에게 제시하고 그들의 읜견을 정리하는 방식으로 진행하였다.
이상의 4단계 과정을 거쳐서 자연훼손의 원인을 종합하였다. 여기에서 정리한 
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원인 진단은 연구목적에 따라 계획수립과정과 환경성검토(평가)에 초점을 두었
다. 제시된 자연훼손의 원인들은 자연훼손 저감을 위한 기본방향정립과 실천수
단 작성의 토대가 되므로 가능한 현실적으로 해결점을 모색할 수 있는 범위에서 
찾고자 하였다.     
2) 분석대상지 특성
(1) 택지개발사업
택지개발사업은 사업대상지 규모가 비교적 크고, 면적(面的)으로 이루어져있
어 다양한 생물적, 비생물적 요소를 보유하고 있다. 따라서 택지개발사업은 본 
연구에서 다루는 자연훼손유형의 내용을 대부분 포함하고 있는 개발사업이라 할 
수 있다. 
대상지는 용인 동백지구와 죽전지구를 선정하였다49). 수도권 난개발의 주요 
대상이었던 용인의 택지개발지구 가운데 개발이 완료되었거나 2006년도에 완료
될 예정으로 있는 동백지구와 죽전지구가 자연훼손의 원인을 파악하는데 좋은 
사례지라고 판단하였다.
(2) 전원주택단지조성사업
전원주택단지조성사업은 택지개발사업에 비해 사업규모가 작은데 비해 각종 
환경제도를 피해서 사업이 이루어지고 있다는 사실에 착안하여 선정된 사업이
다. 규모는 작을지 모르나 택지개발사업과 마찬가지로 면적인 개발사업이며, 또 
대부분 자연녹지상의 임야로 이루어진 대상지를 개발하고 있다. 이때 관련 제도
의 행위제한을 피하기 위하여 분할개발방식으로 이루어지고 있어 제도 및 계획
49) 택지개발사업 대상지 현황
용인동백지구
위치 용인시 기흥구 동백동 일원
면적 330만8000㎡(100만1000평)
용인죽전지구
위치 용인시 기흥구 죽전동․보정동 일원
면적 358만3000㎡(108만4000평)
제 3장∙자연훼손의 원인 진단   45
의 관점에서 다양한 훼손의 원인을 분석하기 용이하다고 판단하였다. 다만 이러
한 사업들은 환경성검토자료 및 개발계획 등이 존재하지 않거나 아예 청사진만
이 존재하는 등 자료의 입수단계부터 용이하지 않았다. 따라서 본 사업의 경우는 
계획보고서 등 자료의 문제보다는 제도자체 또는 제도운용과정을 검토하였다. 
사례 대상지는 용인시에 문의하여 현재 진행 중인 두 군데를 선정하였다50).
(3) 도로건설사업
도로건설사업은 선적인 훼손이 일어나는 사업으로 보통 분류하지만, 실상은 '
면'과 '선'의 특징을 모두 지니고 있다. 단순히 도로 주변에 대해 훼손을 가지고 
온다는 점에서 뿐만 아니라, 고속국도의 경우, 나들목(IC)․분기점(JCT)이 상당
한 면적을 차지하는 면적인 사업부분이기 때문이다. 따라서 본 연구에서는 '선'뿐
만 아니라 '면'의 특징을 함께 가지고 있는 고속국도를 사례지로 선정하였으며, 
공간적 범위에 나들목 또한 포함시켰다51).
50) 전원주택단지조성사업 대상지 현황 
용인시 양지면 제일리 
전원주택단지조성사업
위치 용인시 양지면 제일리 산66-3번지 일대
면적 1만평 이상(추정)
용인시 양지면 평창리 
전원주택단지조성사업
위치 용인시 양지면 평창리 산267-25번지 일대
면적 2만1000평
51) 도로건설사업 대상지 현황
88올림픽고속도로
(옥포~성산)
위치 대구광역시 달성군 옥포면 간경리~경상북도 고령군 성산면 기족리
연장 13.26km(1공구 : 4.46km, 2공구 : 3.70km, 3공구 : 5.10km)
공사
개요
- 배수공 : 수로암거 21개소, 배수관 54개소
- 구조물공 : 교량 24개소, 통로암거 12개소
- 부대공 : 3개소(옥포JCT, 성산JCT, 성산IC)
- 편입용지:총 33만5485㎡(1공구:133,548㎡ 2공구:9만9990㎡, 3공구 : 10만
1947㎡)
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(4) 하천정비사업
하천정비사업은 춘천 공지천의 자연하천조성사업구간52)을 대상으로 선정하
였다. 이곳은 기본구상계획은 자연친화적인 내용으로 구성되어 있었으나, 실제 
시공은 기본계획구상과 달리 기존 방식에 의하여 시공된 곳이다. 하천정비사업
은 도로건설사업처럼 기존의 산지를 없애고 새롭게 개발하는 사업이 아니라 기
존에 있는 하천을 복원하는 사업이라 할 수 있다. 따라서 정비사업 전후를 비교
하여 기존의 훼손된 부분이 어떠한 방법으로 정비가 되었는지, 또는 오히려 더 
훼손된 부분은 없는지 등을 검토하고자 하였다. 
2.  관련제도 및 계획의 한계
1) 택지개발사업
(1) 관련제도 검토
택지개발사업과 관련하여 관련제도로는 도시계획과 관련하여 국토계획법, 도
시계획수립지침을, 택지개발사업과 관련하여 택지개발촉진법, 택지개발업무처
리지침을, 환경관련법과 관련하여 환경정책기본법, 자연환경보전법을 검토하였
는데 관련분야별로 상위-하위제도의 순으로 검토하였다. 
52) 하천정비사업 대상지 현황
춘천 
공지천정비
사업
위치 강원도 춘천시 공지천(공지천교∼남춘천교)
정비
현황
- 산책로 및 자전거도로 조성사업
․구간 : 삼천동 중도선착장~신촌리 장안교 ․사업량 : L=7.5km, B=3m
- 자연형 하천정화사업
․구간 : 온의교~남춘천교
․사업량 : (전석쌓기) L=2.245km, (식생공) 초화류식재 벌개미취 외 7종
- 시민휴식공간 조성사업
․모래출장 : 1만㎡   ․모래길 : 500m   ․지압길 : 100m
- 도시계획도소사업(2개소)
․공지교~효자교간 도로 430m  ․남춘천교~일성아파트간 도로 312m
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① 도시계획 관련53)
◦ 국토계획법
2002년 2월 제정된 국토계획법에서는 환경과 관련하여 “자연환경의 보전 및 
자원의 효율적인 활용을 통하여 환경적으로 건전하고 지속가능한 발전을 이루도
록 이용 및 관리되어야 한다”라는 규정을 국토의 이용 및 관리의 기본원칙으로 
명시하고 있다. 도시기본계획에서는 “환경의 보전 및 관리에 관한 사항”(동법 제
19조)을 도시관리계획에서는 “자체 환경성검토와 토지적성에 대한 평가”(동법 
제27조)라는 규정이 명시되어 있다.
하지만 국토계획법 역시 과거의 도시계획법과 같이 계획중심의 체계로의 전환
이 아니고 기존의 용도지역제를 바탕으로 하고 있어 토지의 생태적 특성을 고려
한 개발계획수립에는 한계가 있는 기존 도시계획제도의 문제점을 그대로 안고 
있다. 또한 도시기본계획이 토지이용, 교통, 환경 등에 대한 종합계획이 되도록 
할 것(동법시행령 제16조제1항)을 명시하고 있는데, 여기에서 환경은 무엇을 의
미하는지에 대한 명확한 해석이 필요하며54), 과연 도시기본계획이 종합계획이 
될 수 있는 기반을 갖추고 있는가에 대한 검토가 필요하다.
경관에 관한 사항에서는 필요한 경우 도시기본계획도서의 별책으로 작성할 수 
있도록 명시(동법 시행령 제16조 제1항)하고 있으나 이것을 경관계획55)수립의 
근거로 하기에 미흡한 감이 있다. 또 아직 경관계획 작성이 보편화되지 않아서 
경관계획이 택지개발사업 개발계획을 지원해주고 있지 못한 상황이다.
도시관리계획에는 녹지축, 생태계, 산림, 경관 등 양호한 자연환경을 고려하여 
53) 택지개발사업계획의 상위계획 관련 제도로서 검토하였다.
54) 도시기본계획의 부문계획인 '환경보전계획'에서 다루고 있는 것은 방재, 쓰레기, 환경오염 등이다.
55) 대개의 경우, 경관계획을 시각적 차원에서 접근하고 있고 시행령에서 제시하고 있는 사항도 경관형
성을 염두에 두고 있는 것으로 이해된다. 그러나 경관을 인간활동에 의하여 변형되고 그 결과로 나
타나는 토지이용과 밀접한 관계가 있는 것으로 이해하여야 이 연구에서 주장하는 국토계획과 연계
되는 환경계획에서의 경관과 같은 맥락이라 하겠다. 즉, 경관을 자연경관과 인공경관으로 나누어 볼 
때, 자연경관은 자연의 부분으로서 인공경관보다 생물서식에 유리한 공간이며, 자연경관과 인공경관
간의 관계에서 결정되는 경관구조와 기능은 생물다양성에 영향을 주게 되는 것으로 해석한다. 이러
한 맥락에서의 경관계획은 넓은 의미의 개발과 보전을 조화하기 위한 계획이라 할 수 있다.
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토지이용계획을 수립하도록 하고 있다(동법시행령 제19조 제6항). 그러나 수립기
준으로 제시한 생태계, 경관, 녹지축에 대한 사항을 미리 준비하지 못한다면 토
지이용계획을 수립하는 과정에서 이를 감안하기는 불가능하다. 실제 도시관리계
획에서 제시하고 있는 녹지축 개념은 자체 계획수립과정에서도 개념으로 그치는 
경우가 많아 교통망계획이나 토지이용계획에서 이를 감안한 계획과정을 보기 힘
들다. 마찬가지로 도시관리계획의 이러한 개념들이 택지개발사업 대상지에 적용
되는 사례를 찾기 힘들다. 이것은 아직도 녹지축 개념을 계획의 일환으로 작성하
는 정도로 인식하고 있는 것과 또 택지개발사업의 대상지가 도시계획구역 이외
의 지역에서 추진되고 있어 도시계획구역 중심으로 선정한 ‘녹지축’과 무관하게 
추진되고 있기 때문이다.
◦ 도시계획수립지침
도시계획수립지침의 토지이용계획부문에는 자연환경, 생태계, 경관, 녹지축을 
고려하도록 하고 있지만 실제 토지이용과 개발에 의하여 발생할 가능성이 있는 
환경문제를 다루는 내용은 없다. 또한 기초조사부문에서, 조사분석의 목적은 도
시의 쾌적성 또는 정체성 등을 위한다는 애매한 표현으로 되어 있다. 따라서 실
제 조사된 사항이 용도지역지정에 반영된다든지 토지이용계획수립에서 자연환
경을 배려하도록 하는데 활용하기에는 부족한 실정이다.
용도지역계획수립에 대해서는 도시기능의 효율성 및 생활환경의 질적 향상 도
모 그리고 도시내 보전이 필요한 지역에 대하여 보전용도의 용도지역을 우선하
여 부여하도록 기본원칙을 세우고 있으나,  과업수행기간의 제약과 보유하고 있
는 기초정보의 부족으로 “보전하여야 할 지역”을 도시계획수립 당시에 판단하기
는 어려운 면이 있다.
또한 도시계획이 도시경관에 미치는 영향을 고려할 필요가 있을 때 경관계획
을 먼저 수립하도록 하고 있다. 그러나 도시기본계획내용을 수정할 수 있도록 하
고 있어 반영결과가 어떠할지 의문시되며 또한 경관계획을 도시계획의 각종 부
문계획보다 먼저 수립할 수 있도록 하고 있으나 현행 도시계획수립과정 및 계획
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체계를 볼 때 형식적 우선순위에 그칠 확률이 높다고 보여 진다.
도시기반시설계획에는 공원과 녹지를 도시계획시설로서 간주하고 있고, 개발
과정도중 지형지세의 관점에서 접근이 어려운 구릉지를 대부분 공원이나 녹지로 
지정하고 있어서 실제 도시환경의 질을 제고하는데 한계가 있다. 녹지 기능을 고
려하기 보다는 녹지의 양적 확보에 치중하여 계획이 작성되어 있다56).
② 택지개발사업 관련
◦ 택지개발촉진법57)
택지개발촉진법은 단기간의 안정적인 주택공급을 위해 제정된 특별법으로서 
이 법에 의한 개발은 당연히 양적 위주의 주택단지건설을 위한 개발사업이므로 
다른 기능은 등한시되는 경향이 있다.
◦ 택지개발업무처리지침58)
환경보전관련 언급이 전혀 없는데 그것은 택지개발촉진법이 가지고 있는 태생
적 한계에서 기인한 것으로 여겨진다. 택지개발촉진법은 무주택해소를 위한 양
적 공급확대와 주거기능의 향상을 위한 기술보급에 치우친 개발우선정책의 근거
수단이므로 택지개발업무처리지침은 환경배려와는 별개의 지침적 성격이라 하
겠다.
③ 환경관련법
56) 택지개발사업에서 보전할 녹지를 공원으로 지정하게 되면 그 녹지는 도시계획시설의 하나인 공원시
설로 분류된다. 공원은 관련법규에 따라 시설율을 적용받게 되므로 보전하기 위해 지정한 ‘공원’으
로 말미암아 녹지가 훼손되는 문제를 안게 된다. 
57) 택지개발촉진법은 공영개발정책의 근거수단에 불과하므로 근본문제점을 파악하는 데에는 미흡하나 
본 연구의 범위를 벗어나므로 간단히 언급하기로 한다
58) 실제 지구지정, 개발계획 수립 등은 택지개발업무처리지침에 의해 처리되고 있으나 환경관련 언급
은 전혀 없으며, 공영개발 시행주체중 한 곳인 한국토지공사는 '생태환경도시 개발편람'을 자체 작성
하여 제시하고 있으나 강제성이 없으며, 지침에 대한 실무적용 매뉴얼의 성격이 짙고, 선언적 의미
이므로 구체적 사례지역에 대한 일괄 적용은 무리라고 판단된다.
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◦ 환경정책기본법
환경정책기본법에서는 환경계획의 내용을 환경보전 목표의 설정과 이의 달성
을 위한 단계별 대책 및 사업계획으로 정하고 있다. 이로 인해 환경계획을 통해
서는 국토계획과 각종 개발사업의 수립 및 이의 추진에 따른 환경훼손 문제에 
대해서는 효과적인 대응을 하지 못하고 있다.
◦ 자연환경보전법
자연환경법의 목적은 인위적 훼손으로부터 자연환경을 보호하고 생태계보전 
및 생물종의 멸종을 방지하며, 자연환경보전을 통해 쾌적한 환경을 창출하는 것
이라고 명시되어 있다59). 이 법의 지정목적에 따라 자연환경보존의 대상이 주로 
법으로 지정한 보호지역(protected area)과 보호할 가치가 있는 생물종에 한정된다.  
앞에서도 언급한 바와 같이 2003년 제정된 국토계획법에서 도시계획수립을 전
국토로 확장하였듯이 이제 자연환경보전법에서도 국토 전체의 자연환경보전을 
대상으로 하여 이 연구에서 제기하고 있는 개발에 따른 자연훼손문제를 다루도
록 하여야 할 것이다.
(2) 관련계획 검토60)
◦ 택지개발사업 기본계획
택지개발사업 기본계획의 검토로 다음과 같이 총 일곱 개의 문제점을 정리하
였다. 첫째, 도시환경지표에서 자연환경 관련지표의 부재로 기본계획에서는 도
59) 이 법에서 제시하고 있는 보호 관련 내용으로는 ⅰ) 전국자연환경보전계획의 수립과 생태계보전지
역의 지정․관리에 관한 사항을 규정, ⅱ) 10년마다 전국의 자연환경을 조사하고 생태자연도 1등급 
권역으로 분류된 지역과 자연상태의 변화를 특별히 파악할 필요가 있다고 인정되는 지역에 대하여
는 5년마다 자연환경을 조사하도록 규정(동법 제32조), ⅲ) 자연환경조사결과를 기초로 하여 전국의 
생태자연도를 작성하도록 규정(동법 제34조) 하고 있다.
60) 관련계획은 주로 각 사업의 기본계획과 개발계획, 사전환경성검토보고서와 환경영향평가보고서를 
중심으로 다루었다. 연구목적에 따라 주로 개발에 따라 우려된다고 판단되는 자연훼손문제를 각 보
고서에서 어떻게 다루고 있는가의 관점에서 검토하였다. 자연훼손의 내용은 제2장에서 제시한 자연
훼손 유형을 토대로 하였다.
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시환경지표로서 생활환경, 복지환경, 여가환경을 다루고 있다. 도시공간구조 설
정시 보전축 설정에 대해서 언급하고 있으나 구체적으로 어떤 기준과 지표에 의
해서 보전축이 설정되는지 알 수 없다. 또한 보전축이 토지이용계획과 도로망 구
조와 어떻게 연관되어 개발대상지의 자연환경을 유지하는데 활용되었는가를 확
인할 수 없다61).
둘째, 도시의 잠재력 및 제약요소를 조사하는데 있어서 사람이 이용하는 시설
로서의 공원 외에 자연환경 자체에 대한 여건파악을 거의 다루지 않고 있다. 셋
째, 도시공간구조를 구상함에 있어서 자연적 공간구조에 대한 분석이 포합되지 
않고 있다. 도시공간구조의 대안설정을 할 때, 사람들의 생활패턴에만 초점을 맞
추어 개발을 위한 공간구조를 계획하고 있다. 넷째, 생활권을 설정하는 기준요소
로서 물리적 요소에는 지형 등 일부 자연환경 관련요소를 포함하고 있으나 생활
여건과 관련된 식생, 경관, 토양, 대기 등의 자연환경요소에 대한 내용은 찾을 수 
없다. 다섯째, 도시기본구상도(안) 작성시 토지이용계획수립 절차가 누락됨으로
써 이로 인해 발생할 수 있는 자연훼손에 대한 대책을 찾아볼 수 없다. 여섯째, 
자연환경과 동식물서식처와 밀접한 관련이 있는 공원녹지계획에서는 기존과 같
이 도시계획시설로서 이용하기 위한 계획만 있고 자연성을 고려한다든지 동식물
서식처로서의 역할 등을 고려한 계획은 없다. 중심녹지축 및 수변녹지축 구상에 
따르면 타 부문별 계획(예, 기반시설-교통)과의 연관성 등에 대한 검토가 부족하
다.  공원, 녹지가 녹지축 개념이나 보전이 필요한 녹지를 지정하게 된 근거를 
찾기 어려웠다.
마지막으로, 도시기본계획의 미래상, 환경보전계획의 기본방향 정도의 내용이 
택지개발사업의 친환경적 계획방향에 적용62)되었다고 볼 수 있다. 주로 생활권
에 대한 개발내용이 택지개발사업계획에 적용된다. 그러나 실제 기본계획의 생
61) 같은 보고서 내에서 앞에서는 보전축 또는 녹지축을 설정하지만, 토지이용계획이나 도로망 계획에
서는 보전축 이나 녹지축을 고려한 흔적을 계획내용에서 찾기 어려웠다.
62) 2016년 용인시도시기본계획은 2001년 5월에 작성 완료된 보고서이다. 따라서 용인죽전지구 택지개
발사업 기본계획의 경우 2000년에 작성된 자료이므로 ‘2016 용인시 도시기본계획’을 상위계획으로 
따르지 않았다. 따라서 동백지구(2002)의 택지개발사업기본계획만 비교․검토하였다.
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활권 구상이 개발에 관련된 내용뿐 자연환경과 관련된 내용이 없으므로, 택지개
발사업에서도 개발방향만이 적용된 것으로 파악된다. 또한 공원․녹지계획에 있
어서 도시기본계획상의 ‘수변공간과 산악을 최대한 활용’하고자 한 방향이 택지
개발사업기본계획에 ‘물과 녹지의 네트워크화’로 적용되었다고 볼 수 있다. 문제
는 이러한 것들이 기존 자연환경은 개발로 편입되고 대부분 새로 인공적으로 조
성하는데 주력하고 있다는 것이다.
2016년 용인도시기본계획 용인동백지구 택지개발사업 기본계획
도시의 
미래상
- 환경친화적 주거도시
․ 자연과 인간이 공존하는 도시
기본
방향
- 친환경적 계획 수립
- 다양하고 쾌적한 주거환경 조성
도시
공간
구조 
기본
구상
- 용인생활권
․ 종합행정타운조성, 용인의 중심
지 역할 강화, 양지리조트와 연
계한 종합관광휴양기능
개발
전략
- 용인생활권에 해당
․ 용인 기존도심과 서북부 지역을 연
결하는 중심도시로 조성하며, 각종 
생활편익시설 및 도시기반시설을 
완비함으로써 지역중심지로서의 
기능 수행하도록 도모
- 친환경적인 단지개발
․ 주거유형 및 형태의 다양화 : 저층
주택의 비율을 높이고 아파트용지
의 밀도수준을 낮게 설정
광역
중심
체계
형성
- 환경친화적 신시가지 개발
․ 저밀도 개발, 자연을 최대한 보
전, 자연과 인간이 공생하는 신
시가지 개발
공원
․
녹지
계획
- 공원계획
․ 수변공간과 산악을 최대한 활용
하여 친환경적 도시 형성
- 녹지계획
․ 도시의 자연환경을 보전하거나 
향상시키기 위한 경관녹지 계
획 수립
공원
․
녹지
계획
- 기본방향
․ 도시전체에 걸친 물과 녹지의 네트
워크화
- 녹지계획
․ 대상지 북측과 동측에 접한 양호한 
산줄기는 자연환경보존과 도시경
관 향상을 위해 경관녹지로 지정
<표 3-1> 2016용인도시기본계획과 택지개발사업기본계획 비교검토
◦ 용인 동백지구 경관형성계획(2002. 12)63)
경관형성계획의 수립 목적은 무계획적 개발로 인한 자연훼손 및 경관악화를 
개선하기 위해 수립된 경기도 경관기본계획과 용인시 경관형성기본계획을 반영
63) 동백지구는 이미 공사가 거의 완료되어 시공과정에서 제기되는 자연훼손을 예방하거나 줄이는 데에 
경관형성계획을 반영하기 어려운 상황이라고 보여진다.
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한 실천방안을 작성하기 위함이다. 이 계획에는 향후 도시조성에 있어서 자연과 
순응한 개발을 유도하기 위한 자연친화적 단지 및 산림, 구릉지, 수변 그리고 공
원녹지 등을 보호하기 위함이라고 명시되어 있다. 
또한, 계획상 토지이용계획의 기본방향으로 “자연친화적 단지계획기법 도입”
과 “자연생태계 파괴 최소화”를 제시하고 있다. 그러나 ‘기법’ 제시와 ‘최소화’를 
위한 구체적인 수단은 제시하지 못하고 있다. 특히 주택지와 도로 조성에서 발생
하는 자연훼손을 어떻게 할 것인가에 대하여 계획에서 다루지 않고 있다. 이러한 
계획으로 인하여 앞에서 제시한 녹지축과 상충되는 부분에 대한 대책도 다루지 
않고 있다. 경관형성계획이 이러한 택지개발사업의 내용을 기본전제로 하고 있
어서 계획목표를 어느 정도 달성할 수 있을지는 의문이며, 이것은 본 경관형성계
획이 택지개발사업이 거의 완료되는 시점에 수립되었기 때문에 어쩔 수 없는 상
황이라 할 수 있겠다.
토지이용계획 차원에서의 경관계획내용을 보면, 자연적 경관요소(예를 들면, 
배후 경관요소로 존재하는 ‘석성산’이나 호수공원)와 조화를 이루기 위한 시설물 
배치, 수변경관형성을 위한 인공 실개울 조성 등을 다루고 있다. 그러나 개발과정
에서 발생하는 지형변형, 사면처리, 구릉지의 평면화, 실개울 제거, 기존 녹지제거
에 따른 기능 및 지구내외의 생태계의 급속한 변화(실제 분석하기는 용이하지 않
음) 등에 대한 문제는 다루지 않았다. 계획에서 언급을 하고 있는 부분도 있지만, 
실제 이를 다루려면 지구내 이와 같은 상황을 분석한 기본적인 정보를 우선 작성
하여야 가능한 일이기 때문일 것이다. 따라서 토지이용과정에서의 자연환경문제
와 연관된 경관유지보다는 인공물과 자연과의 조화에 초점을 두고 있다.
◦ 사전환경성검토64)
택지개발사업관련 사전환경성검토 보고서를 검토하여 다음과 같이 부문별 문
64) 대상지와 비슷한 사업인 파주운정지구 및 의왕청계지구를 선정하여 사전환경성검토 보고서를 검토
하였다. 이때, 사전환경성검토 업무편람에서 제시한 ‘환경영향평가항목별 주요검토사항(<부록 1> 참
조)’을 고려하여 검토하였다.
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제점을 정리하였다. 
첫째, 환경보전목표 설정부문에서는 지역의 환경질 측정결과와 상위계획을 검
토한 결과를 토대로 환경기준을 설정한다고 하였으나 실제 지역의 환경질 측정
결과의 내용과 기준설정 과정 및 방법에 대한 구체적인 언급이 없다. 또한 동․
식물상의 경우 도시기본계획에서의 목표에 따라 환경기준을 설정하여 목표내용
이 구체적이지 못하고 일반적인 내용이다.
둘째, 개발로부터 자연훼손을 사전에 예방하기 위해서는 입지선정 과정이 매
우 중요하다. 그런 의미에서 택지개발예정지구 입지의 적정성65) 검토가 개발로
부터 자연훼손을 사전에 예방하기 위한 핵심과정이라 할 수 있다. 그러나 이미 
입지를 정해놓은 상태에서 상위계획에서의 시가화예정용지로 정해져 있다는 개
발논리로 적정성을 합리화 하고 있다. 그래서 실제 환경적인 부분에서의 검토는 
일반적이고 형식적인 내용만 제시되어 있다.
셋째, 지형․지질부문을 살펴보면, 절․성토에 의해 지형이 변형된 부분의 복
원을 어떻게 할 것인가를 다루지 않고 있다66). 현재는 지형에 대해서는 표고분석
도와 일반적인 사면처리방안을 제시하고 있는데 이에 따라 실제 대상지역의 지
형에 대한 세부적인 내용을 알 수 없었다. 또한 현재의 피복상태에 대한 검토내
용이 없으며, 구체적인 저감대책에 따른 실제 효과의 구체적인 내용을 찾을 수 
65) 입지관련 중점검토 사항은 아래와 같다.
ⅰ) 환경현황조사 및 예측분석 결과를 토대로 한 장래 환경기준 유지(수질․대기․소음 등) 가능성 여부
ⅱ) 개별법령, 고시, 지침 등에서 규정하고 있는 입지제한 사항․저촉여부
ⅲ) 환경보전정책 또는 환경보전시책 부합여부
ⅳ) 동․식물의 서식환경 등의 자연생태계 및 보전 목적으로 지정된 지역․지구 등의 보전에 미치는 영향정도
ⅴ) 자연생태계 단절 및 녹지축에 미치는 영향정도
ⅵ) 토지이용 기능간의 상충 여부(주거기능과 생산기능 또는 특정시설 등)
ⅶ) 환경오염 요인의 공간적 차단 가능 여부(대기질, 소음․진동, 악취, 상수원 및 주요 공공수역의 오염 등)
ⅷ) 상수원 및 하천수질 보전에 미치는 영향정도
ⅸ) 자연경관 및 위락경관에 미치는 영향정도
ⅹ) 침수지역, 재해위험지역, 위험시설지역 등으로부터의 안전성
66) 물론 사전환경성검토 단계에서는 개발계획이 마련되지 않았으므로 구체적인 자연훼손 내용을 알 수 
없다. 또한 그에 대한 대책도 개략적일 수밖에 없을 것이다. 그럼에도 대상지의 입지특성을 감안하
여 개발과정에서 우려되는 자연훼손에 대한 제시가 있어야 사전환경성검토의 의미가 있다고 판단된
다.
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없었다. 예를 들어 토사유출량이 얼마나 저감이 되었는지, 기존지형을 최대한 이
용한 구체적인 복원방안이 무엇인지 알 수 없었다.
넷째, 동․식물부문에는 구체적인 서식지 감소량과 위치에 대한 내용이 없으
며, 식물훼손 자체를 줄이고자 하는 대책은 없다. 또한 동물분포에 대한 도면화
가 되어 있지 않았다. 동물의 종류만 나열되어 있을 뿐 동물이 서식하는 지역 및 
이동경로 등에 대한 조사내용을 찾을 수 없었다. 이러한 조사가 없이 이동통로 
및 서식지 보존에 대한 대책이 제대로 마련되어질 수 없다고 생각된다. 또한 
동․식물에 대한 조사에서 종류뿐만 아니라 실제 이동경로와 분포지역에 대한 
세부적인 검토를 할 수 있는 도면이 없었다.
다섯째, 토지이용부문은 토지이용의 지목별 현황과 토지이용계획에 대한 용지
별 규모만 제시하였을 뿐 환경영향예측에 대한 내용은 볼 수 없었다. 토지이용에
서 녹지의 배치에 대한 검토내용 역시 찾을 수 없었다.
마지막으로 경관부문에서는 현재 검토서상에서 경관에 대한 검토내용을 전혀 
찾을 수 없었다. 또한 경관에 대한 평가방법이 구체적으로 나와 있지 않았다. 예
를 들어 조망점 몇 군데를 어느 지점에 선정하고 평가를 하는지 등의 기준이 마
련되어 있지 않은 것으로 파악된다.
◦ 환경영향평가67) 
환경영향평가서의 부문별 문제점을 살펴보면, 우선, 지형․지질부문에서는 
절․성토에 따른 토공발생량 도면을 제시하였으나 도면만으로 기존 지형에 어떠
한 변화가 이루어지는지 검토하기 어렵다. 또한 부지정지 계획에 대한 최적안 설
정 및 설정근거가 제시되어 있지 않고 있다. 지형부문에서 역점을 두고 있는 것
은 절․성토량을 가능한 맞추는데 둠으로써 필요이상의 성토 또는 절토가 이루
어지는 경향이 있다. 또한 절․성토에 따른 지형에 대한 영향저감방안으로 제시
되고 있는 내용들이 대상지의 지형적 특성과 개발내용 그리고 주변여건에 관계
67) 용인동백지구 및 용인죽전지구를 대상으로 환경영향평가 보고서를 검토하였으며, 이 때, ‘환경영향평가
서작성등에관한규정’의 ‘<별표 2>평가항목별 주요 평가내용’(<부록 1> 참조)을 고려하여 검토하였다.
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없이 거의 교과서적 내용으로 일관하고 있어서 실제 지형변화에 따른 환경영향
저감을 위한 노력을 기울이는데 있어서 이러한 사항들이 어느 정도 도움이 되는
지 의문시 된다.
동․식물부문에서는 현장조사를 실시한 조사지점을 선정하는 기준이 없었다. 
또한 녹지에 대한 검토는 녹지자연도로만 이루어지는데 실제 검토보고서에서는 
6등급, 7등급의 지역이 훼손되는 경우가 발생68)하나 이것에 대한 이유제시 또는 
대책에 관련된 내용이 없었다. 그리고 실제 동물의 이동경로에 대한 검토내용이 
없으며, 그에 따른 생태이동통로 설치계획내용을 찾을 수 없었다. 
공원, 녹지구상 및 계획내용이 제시되어 있다. 그러나 계획에 대한 도면, 지역
적 특성을 고려한 구체적인 내용 없이 일반적인 선언적 내용만 서술되어 있었다. 
식재계획도 종류만 나열되었을 뿐 위치에 대한 내용 등 구체적인 내용은 볼 수 
없었다. 식재계획이 개발로 훼손된 부분을 치유하는데 도움이 되는지, 대상지내 
생태계 연결을 지원하는지에 대한 검토를 하는데 인색하다.
수리․수문부문에는 하천 수계현황 내용만 있을 뿐 개발로 인한 하천의 차단, 
하천폭 축소, 일부 유로의 변경 등에 대한 검토내용은 찾을 수 없었다. 또한 하천
주변의 토지이용계획 검토 및 개발에 따른 하천의 직강화, 축소 등 하천의 환경
적 영향에 대한 검토내용이 없었다. 
저류지 설치, 호수공원 등의 환경적 측면에서의 검토가 이루어지지 않고 단순
히 설치한다는 내용만 있는 실정이며, 환경적 영향검토를 위한 구체적인 저류지
의 위치․규모․기능 등에 대한 내용을 볼 수 없었다.
토지이용부문에서는 녹지축 연계 방안의 구체적인 내용, 녹지의 배치에 대한 
검토 내용이 없었다.  지목별 현황을 살펴보면 임야가 50% 이상 차지하는 등 지
역마다 지목별 특징이 나타나는 데, 이러한 부분에 대한 검토가 미흡하고 또 이
러한 상황을 고려한 토지이용계획 수립 과정이 생략되어 있다.
68) 녹지자연도 8등급이상을 우선 보전대상으로 하고 있으나 실제 개발대상지를 보면 6, 7등급의 식생상
태가 양호한 것 경우가 많아서 이들 등급을 개발로 포함하기 위해서는 현지조사를 선행하는 과정이 
필요하다. 실제 이 부분에서 개발로 인한 자연훼손이 많이 일어나고 있다.
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마지막으로 경관부문에서는 조망지점 선정에 대한 근거가 제시되지 않았으며, 
시뮬레이션을 통한 검토가 되지 않는 것으로 보인다.
2) 전원주택단지조성사업6 9 )
◦ 주택건설촉진법
주택건설촉진법 제33조 및 동법시행령 제32조제1항의 규정에 의거 1필지에 20
세대 이상의 주택을 건축할 경우 건축업자는 사업계획승인을 받아 다세대 주택
을 건축하여야 한다. 그러나 사업계획 승인절차를 피하기 위해 각각의 필지에 19
세대 이하로 건축허가를 분할 신청하여 사업을 하는 경우가 대부분이었다.  여기
에서부터 자연훼손은 물론 환경오염이 발생하고 있다고 판단된다.
◦ 용인시도시계획조례
지자체의 조례는 국토계획법, 동법시행령, 동법시행규칙 및 관계 법령에서 조
례로 정하도록 한 사항과 그 시행에 관하여 필요한 사항을 규정하고 있다.70) 전
원주택단지는 주로 보전녹지지역에서 개발이 이루어지기 때문에 형질변경이 우
선시 된다. 형질변경에 대해 해당 조례는 제19조(개발행위허가의 규모)에 명시되
어 있다. 즉 보전녹지는 5000㎡미만은 형질변경으로서 개발행위를 허가할 수 있
다는 조항인데, 이에 따라 일부 개발업자들은 5000㎡미만의 개별단위로 형질변
경을 받은 후 사업을 하게 된다.
3) 도로건설사업
(1) 관련제도 검토71)
69) 전원주택단지조성사업 관련제도로는 주택건설촉진법, 용인시도시계획조례를 검토하였다.
70) 용인시도시계획조례 제1조(목적) 인용
71) 도로건설사업 관련 제도로 “환경친화적인 도로건설지침”을 검토하였다.
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도로노선 선정 과정에 있어서 지형 및 지질부분에서는 생태적·환경적으로 보
전가치가 있는 지역을 녹지자연도 7, 8등급, 생태자연도 1등급, 그 외에 지정된 
보호지역으로 명시하고 있다. 이처럼 등급으로만 보전지역을 정하게 됨으로써 
녹지체계상에서 녹지의 연계 등에 대한 고려는 되지 않을 수 있다. 또한 이러한 
등급 내에 포함이 되지 않거나 보전대상으로 지정되지 않은 일반 자연환경에 대
해서는 훼손저감을 위한 검토가 소홀히 처리될 우려가 있다. 지형훼손에 대한 고
려에 있어서는 대규모의 지형훼손의 경우에만 검토하도록 언급하고 있는데 실제 
여기에서 말하는 대규모의 기준이 어디까지인지 알 수 없다. 
동․식물부분에서는 생태적·환경적 보전가치가 있는 지역과 주요 식물종(보호
수 및 노거수 포함) 및 식생만을 검토 대상으로 하고 있다. 또한 동물의 서식지 
훼손이나 동물이동로의 단절이 동물의 서식에 악영향을 미침으로 검토가 필요하
다고 명시하고 있으나, 그에 대한 검토대상으로는 법종보호종이나 희귀종 등의 
중요종과 이동성이 강한 동물로 한정하고 있다. 지형 및 지질의 경우와 마찬가지
로 주요 보호종에 대한 검토만이 이루어져 일반 동식물에 대한 검토가 소홀해지
거나 무시될 수 있다.
항목별 도로설계기법을 살펴보면, 여기에서는 환경친화적인 도로건설을 하기
위해서 각 항목별 도로설계기법을 제시하고 있다. 이 지침 상에서 실제 훼손을 
저감하고, 환경친화적인 도로건설을 하기 위해서 고려하는 대상은 대부분 생태
적으로 보호대상이거나 이미 지정된 보호구역이다. 또한 각 항목별 자연훼손 완
화방안으로 제시하고 있는 내용에는 기준이 구체적으로 제시되고 있지 않아 명
확히 어느 경우에 도로를 우회하거나, 터널화를 해야 할지 판단하기 어렵다. 
지형 및 지질부분의 지형훼손저감방안에서 터널화를 고려하여야 하는 지역 대
상은 공사규모별 고려대상 외에 자연생태계와 관련해서는 녹지자연도 8등급 지역
과 자연경관이 우수한 지역으로만 대상을 한정하고 있다. 녹지자연도 등급뿐만 아
니라 주변지역의 녹지체계, 동물의 이동통로 등은 고려되지 않은 것으로 보인다.
동․식물부문에서는 녹지축 보존, 생태통로, 동물 침입방지시설, 도로변 조명
시설, 반사기, 훼손수목의 재활용, 식생제거지 복원, 도로변 대체조성지 조성 등
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의 항목에 대한 환경친화적인 기법을 제시하고 있다. 다양한 기법을 소개하고 있
으나 실제 각 기법의 사용 기준에 대해서는 명확히 제시하고 있지 않으며, 그 효
과에 대해서도 일반적인 내용만 다루고 있다. 
토지이용부분에서는 계획노선 통과에 따른 토지이용 변화가 불가피할 경우 그 
영향을 완화할 수 있는 방안으로 기존지형의 변화 최소화, 효율적인 토지이용계
획 수립, 장래계획과의 부합, 주민 이동로 확보, 폐도 활용방안 수립 등을 제시하
고 있다. 그러나 그 방안별 일반적인 내용 외에는 실질적으로 참고할 수 있는 구
체적인 내용은 찾을 수 없었다.
(2) 관련계획 검토72)
환경영향평가서에서 제시하고 있는 평가대상지역 환경영향의 예측․분석기
법, 내용, 관련 자료는 아래 표와 같은 내용을 이용한 것으로 서술하고 있다. 여기
에서 볼 때, 모두 다양한 지표를 선택적으로 적용하고 있으나 대표성, 혹은 가장 
실질적인 환경영향평가를 위한 지표가 무엇인지에 대한 사항이 없어서 무엇을 
기준으로 검토하는가에 알 수 없다. 해당 항목별로 주요 평가지표를 개발하여 사
업의 특성에 맞는 평가지표를 이용하게 된다면 영향평가에 소요되는 시간이 단
축됨은 물론 실질적 환경영향 저감 역시 가능할 것이다.
72) 도로건설사업 관련계획으로 “88올림픽고속도로 <옥포～성산간> 환경영향평가서”를 검토하였다. 그
것은 도로건설사업의 경우 대상구간에 대한 기본구상의 성격으로 경제적 관점에서 비용편익에 대한 
타당성조사보고서를 작성하고 이를 토대로 기본설계를 하게 되는데, 이때 이를 토대로 환경영향평
가를 하기 때문이다. 여기에서 검토한 평가대상지역의 평가범위는 아래 표와 같다. 환경영향평가서
에는 생활환경, 사회․경제환경의 평가항목도 있으나 본 연구에서는 자연환경 중심으로 살펴보았다.
평가항목 환경현황조사범위
예측범위
시간적 범위 공간적 범위
자연
환경
기상 ․ 시간 : 1990~1999년․ 공간 : 대구기상대 - -
지형․
지질 ․ 계획노선대 ․ 공사시
․ 계획노선대 절․성토구간
․ 토취장
동․
식물상
․ 달성군, 고령군
․ 토취장 예정지
․ 계획노선 좌․우 1km
․ 공사시 및 운영시 ․ 계획노선대 절․성토구간․ 교량공사구간
수리․
수문
․ 달성군, 고령군
 - 기세곡천, 금포천, 낙동강 ․ 공사시 및 운영시 ․ 수로 및 유로차단지역
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평가항목 예측․분석기법 및 내용 관련자료
자연
환경
지형․
지질
․ 계획노선대 평면 및 종단면도, 지형도 
및 지질도를 토대로 지형변화 예측․분
석
․ 지형도
․ 평면 및 종단면도, 지질도, 토질조사
보고서
동․식
물상
․ 현지․탐문조사 및 기존문헌 자료를 정
량적으로 분석하여 현존 식생 및 녹지
자연도를 산정하고 사업시행으로 인한 
동․식물상의 서식지 변화 예측
․ 자연생태계 전국조사, 1990, 환경처
․ 현존식생도, 1989, 환경처
․ 현지 탐문 및 참고문헌조사
․ 녹지자연도 지역정밀조사, 환경부
수리․
수문
․ 사업대상지역 주변하천의 유로연장, 유
역면적, 유량 등을 조사하고 이를 토대
로 유사사례를 참고하여 주변하천에 미
치는 영향 예측․분석
․ 전국 하천조사서, 1992, 한국수자원
공사
․ 낙동강 하천정비 기본계획(보완Ⅲ), 
1993.4, 건설부
또한 기본설계 마무리단계에서 환경영향평가를 실시하였다는 점이 문제가 있
어 보인다. 기본계획은 타당성조사에서 제시된 도로 기능과 경제성 지표를 재검
증하고, 제안된 노선대에서 최적 노선을 결정한다. 그리고 교차로, 출입시설, 주
요 교량, 터널 등 주요 시설의 위치 및 형식에 대해 일반적인 조사와 대안의 비교 
분석을 통하여 최적안을 계획하는 것이다. 도로 노선은 기본설계 단계에서 결정
되고 실시설계 단계에서는 평면선형과 종단선형의 조정이 극히 제한된다. 따라
서 기본 설계단계에서의 노선 결정작업은 도로의 기능과 기본 골격을 결정하는 
가장 중요한 것이라 할 수 있다. 따라서 도로의 환경성이 제고되기 위해서는 환
경영향평가 단계보다 노선선정 단계에서 환경성이 고려되어야 한다. 이는 자연
환경 분야에서 생태계 단절 및 교란 등에 대한 가능성은 노선계획에 의해 나타난
다고 할 수 있기 때문이다.
그리고 공사시 발생되는 자연훼손을 예방하기 위해서 '지역특성에 적합한 사
면 구배 및 소단설치, 배수로 설치, 토사유실 감시 등을 철저히 하고 자연생태계
와 관련성을 고려한 법면처리계획으로 환경영향을 최소화시키도록 한다'는 모호
한 저감대책만을 제시하고 있다. 공사시행에 따라 절토지역의 사면 발생, 토사유
실 및 토양침식, 주변 자연식생의 손실과 식물현존량의 감소, 육상동물의 서식지 
이동 등 생태계에 미치는 영향은 불가피할 것으로 판단된다고 명시하고 있다. 그
러나 이에 대한 구체적 저감대책은 제시하지 않고 있다.
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마지막으로 본 사업은 현재 운용하고 있는 노선을 확장하는 사업이기 때문에 
사업자체에 대한 환경영향평가는 그 의미가 그리 크지 않다고 본다. 사면발생 등
의 훼손이 이미 일어난 지역에서의 환경영향평가는 복원에 초점을 두어야 한다. 
그러나 본 환경영향평가서는 본 사업 자체에만 초점을 두고 있기 때문에 기존 
도로에 의하여 일어난 자연훼손은 도외시하는 결과를 낳고 있다. 환경영향평가
제도에 도로사업의 환경영향평가 경우, 신규도로건설사업과 확장도로건설사업
의 환경영향평가를 달리할 방안을 마련할 필요가 있다.
4) 하천정비사업
(1) 관련제도 검토73)
해당 지침에서는 ‘하천정비기본계획수립편’을 검토하였다. 내용을 살펴보면 
우선, 하천은 수생태계와 육상생태계를 연결하는 추이대(ecotone)로서 생물의 생
산성과 종다양성이 높은 중요한 공간이다. 계획수립시에는 육상자연환경의 보전
과 하천 이․치수간의 적절한 조율이 가장 주요한 사항으로 고려되어야 하나 현
실적인 사유(조사비용, 시기, 인원 등의 부족, 자료 부족 등)로 인해 하천 생태계
와 육상생태계간의 연결까지 고려하는 조사가 이루어지지 않고 있다. 지침에서
도 '수변조사'로 한정함으로써 하천 자체의 생태계만을 고려하도록 하고 있다. 주
위 육상환경은 정비주제를 설정하는 측면에서 하천풍경, 물과 녹음 등 경관위주
의 필요요소로만 인식되고 있었다.
또한 계획 수립의 기본방향으로 ⅰ)하천이 갖는 역동성을 존중하는 계획, ⅱ)
하천이 갖는 연속성을 보장하는 계획, ⅲ)하천이 갖는 다양성을 보장하는 계획, 
ⅳ)하천 개개의 개성을 존중하는 하천계획 등을 제시하고 있다. 하천정비는 하천
주위환경74)과 긴밀한 관계를 갖고 있는데 실제 기본방향에서는 단순히 하천만을 
위한 내용만 있을 뿐 하천주위환경과의 조화에 대한 내용은 담고 있지 않다.
73) 하천정비사업 관련제도는 “하천정비기본계획수립 및 하천대장작성 지침”을 검토하였다.
74) 수변환경의 공간적 범위를 뛰어넘어 해당 하천과 유기적으로 연결되어 있는 육상생태계를 통칭한다.
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(2) 관련계획 검토75)
해당 보고서는 자연친화형 하천계획안을 마련하고자 크게 수질개선, 생물 다
양성확보, 친수기회 증진 등 3가지를 목표로 하고 있다. 특히 비용감소와 자연친
화적인 공간마련을 위해 저렴한 자연정화시설인 생태습지, 여울 및 소, 폭기낙차
공, 사주, 중도, 끈상여재돌망태 등의 설치를 제안하고 있다. 또 둔치와 제방에는 
습지조성과 더불어 곤충 조류 등을 유인할 자생식물 위주의 초화류 및 식이수종
을 심고 도심과 자연을 연결하는 생태통로를 계획했다. 수변 레크리에이션계획
은 생태관찰 및 학습, 산책 및 경관감상, 휴식 등의 정적활동을 위주로 도입했으
며, 수질의 보전차원에서 수상레크리에이션을 배제하고 홍수피해를 감안해 대부
분 평면적 시설을 만들 것을 요구했다. 
하천정비기본계획수립지침에 따라 상당히 잘 짜인 계획이라 생각되며, 계획대
로 시행된다면 하천정비의 모범사례로 꼽을 수 있을 것으로 보인다. 그러나 계획
내용을 살펴보면 하천의 생태계를 살리기 위하여 인위적인 행위가 중심이 되고 
있다. 즉, 기존 하천 생태계가 어떠한가, 어떤 생태적 요소를 살려야 하천생태계
에 도움이 될 것인가에 대한 고려가 부족하지 않았나 판단된다. 자연친화적 하천
은 망가진 하천을 살리기 위하여 인위적인 조성도 중요하지만, 훼손된 원인과 현
재 생태적 특성을 파악하여 그를 제고하기 위한 작업도 병행하는 것이 바람직 
할 것이다. 
3.  자연훼손 실태 분석 : 사례중심
대상사업별 사례지에 대해서 위에 기술된 관련제도 및 계획 검토를 토대로 현
지답사를 시행하였다. 계획과 시공이 항상 일치할 수는 없겠지만 대부분 계획내
75) 관련계획으로 “공지천의 자연친화형 하천조성 및 수질개선에 관한 연구”를 검토하였다.  이 보고서
(조현길, 2003, 강원대학교 강원지역환경기술개발센터)는 학술용역 보고서이지만 춘천 공지천 정비
의 기본구상격으로 사용될  목적으로 작성되었다. 따라서 계획의 범주에 넣어 검토하였다. 하지만 
이후 공지천은 해당구상과는 상당히 다르게 시공됨이 이후에 제시될 '자연훼손 실태'에서 드러나게 
된다. 결론적으로 계획에 대한 분석이 큰 의미가 없어져 버린 상태이다.
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용에서 우려된 점들이 현장에서도 발견되었다. 자연훼손 실태를 파악하기 위해 
계획내용, 계획도면, 인공위성사진에 의한 개발전의 모습 등을 검토한 후 현지조
사를 실시하였다. 현장답사 과정에서 개발전후의 인공위성사진을 비교하고 자연
훼손이라고 결론지은 사항을 제2장에서 제시한 자연훼손 유형별로 정리하였다. 
1) 녹지훼손 실태
(1) 녹지감소 및 식생 감소
① 개발전후 자연환경
개발로 녹지가 감소되는 것은 불가피한 현상이라 할 수 있다. 문제는 어느 녹
지를 개발로 편입하여야 그로 인한 생태계의 영향을 줄일 수 있는가를 개발계획
과정에서 고려하는가에 있다 하겠다. <사진 3-1>은 개발대상지 경계 밖의 대규모 
녹지와 연관된 부분을 택지로 조성함으로써 택지개발사업지구내에서 녹지축 형
성의 핵을 이룰 수 있는 녹지가 개발된 모습이고, <사진 3-2>는 도로확장으로 인
해 주변녹지를 개발한 모습이다. 패치(patch) 규모가 큰 녹지는 작은 규모의 패치
보다 생태계의 건강성을 유지하는데 유리하기 때문에 가능한 주변 녹지와의 연
관성을 고려하여 개발할 필요가 있다.
⎧⑶Ԩ◻│⚾੪Ԩᶮ⚾ឦᾳ԰│Ա ⷛ⚾चᤚ⋎ԨሮᙶԨ๷⚾ԨᤍԨΊ ԨᷛऎẊ԰㏂Ա
<사진 3-1> 녹지축의 핵심부분이 택지로 편입
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ՀՀԨ〉ᚺ㈻৞ẋჂᕚ◺ᦾԨឦᾳ԰│Ա Ⴢᕚ㍓⒣␺ᕚԨ๷⚾ԨᤍԨΊᷛԨऎẊ԰㏂Ա
<사진 3-2> 도로에 의하여 잘려나간 녹지
② 자연훼손 내용
산자락을 과도하게 제거하고 평지화함으로써 자연식생 감소와 사면발생에 따
른 경관 부조화를 볼 수 있으며, 택지 뒤쪽으로 도로를 개설하여 녹지의 단절이 
발생했다. 아래 예시된 사진은 구릉지 산자락의 경사를 활용하지 못하고 지나치
게 산자락을 절단하여 나타난 모습이다(<사진 3-3> 참조).
<사진 3-3> 산자락의 경사지가 평지로 개발
 
도로확장으로 인해 녹지를 과도하게 훼손시킴으로써 자연식생이 감소되었으
며, 사면발생에 따른 경관부조화가 발생하고 있다(<사진 3-4> 참조).
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<사진 3-4> 주변경관과 부조화를 나타내는 사면
(2) 녹지단편화
①  개발전후 자연환경
비교적 규모가 큰 녹지가 택지개발로 인하여 나뉘어져 녹지의 단편화가 일어
나 본래의 녹지기능을 상실하였다(<사진 3-5> 참조). 이 부분의 녹지 단편화는 기
존에 주변과 연결되어 있던 생태계의 연결성을 약화시키는 요인으로 작용하고 
있다.
⎧⑶Ԩთ᤯⚾੪Ԩᶮ⚾Ԩឦᾳ԰│Ա ⷛ⚾चᤚ⑂Ԩ␂㉲Ԩ๷⚾⑖Ԩ⑺᩾ᛊԨඦା԰㏂Ա
<사진 3-5> 녹지 가운데 개발로 단편화된 녹지
66   
② 자연훼손 내용
기존의 산지가 영동고속도로에 의하여 녹지가 단절되고, 단편화된 것을 볼 수 
있다(<사진 3-6> 참조). 또한 지구 개발로 인해 거대한 녹지의 일부만을 남기고 
다른 부분은 개발함으로써 녹지가 섬처럼 단편화되어 개발 전의 녹지보다 생태
적 가치가 없을 것으로 예상된다.
<사진 3-6> 녹지가 섬처럼 개발로 둘러싸임
(3) 기능약화
① 개발전후 자연환경
녹지 주변이 개발되고 또 녹지의 일부분만 남게 되어 고립된 형태의 녹지가 
되었다(<사진 3-7> 참조). 이 부분은 주변 녹지를 연결하는 징검다리 역할은 하겠
지만 원래 서식하던 생물의 영역이 줄어들고 고립되어 녹지로서 기능은 거의 사
라졌다고 할 수 있다.  
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⎧⑶Ԩ◻│⚾੪Ԩᶮ⚾ឦᾳ԰│Ա ࿦⚾चᤚ৺ԨჂᕚचḢ⋎ԨሮᙶԨ๷⚾Ԩ৞ᚻ㍒԰㏂Ա
<사진 3-7> 개발에 의하여 고립된 녹지
② 자연훼손 내용
아래 사진의 산자락 부분은 비오톱 유형분석에 따라 보전성이 높은 지역이나 
택지개발에 따른 도로가 건설됨으로써 주변의 큰 녹지와 연계가 되지 않아 그 
기능이 약화되었음을 볼 수 있다(<사진 3-8> 참조).
<사진 3-8> 보전성이 높은 녹지가 도로로 훼손된 모습 
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2) 하천훼손 실태
(1) 하천변 지형변경 또는 선형의 직강화
기존의 콘크리트 직강하안을 하천정비단계에서도 그대로 방치하고 있음을 볼 
수 있다(<사진 3-9> 참조). 또한 둔치폭을 줄이면서 수직으로 콘크리트 블록옹벽
을 설치함으로써 경관상 불량하며, 하천변을 인위적으로 변형시킴으로써 생태계 
변화를 초래할 수 있다.
<사진 3-9> 직강화된 하천 
(2) 하천폭의 인위적인 조정
인위적으로 하천폭을 조정하여 생태계 변화를 초래할 가능성이 있다. 또한 퇴
계천 함류부에 콘크리트 낙차공이 분포하고 있어 어류이동과 수질자정을 확보하
는데 불리할 것으로 예상된다(<사진 3-10> 참조).
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<사진 3-10> 인공물에 의하여 하천의 횡적 생태계 단절 
3) 지형훼손 실태
(1) 경사지의 평면화
① 개발전후 자연환경
완만한 경사지를 이용하여 개발이 가능한 지형임에도 완전히 절토를 하여 개
발하였다(<사진 3-11> 참조). 개발이후 사면만 남게 되어 보는 관점에 따라 주변 
녹지에 둘러싸여 있어 자연여건이 좋은 곳이라 생각할 수 있다. 그러나 기존 지
형을 감안하면 생태계의 기능이 약화되었을 뿐만 아니라 경사지를 이용하였다면 
더 좋은 생활환경을 조성할 수 있었던 곳이다.
⎧⑶Ԩ◻│⚾੪Ԩ঻ᶪ⚾԰│Ա ◺८⚾Ԩचᤚ⑂Ԩ␂㉲Ԩ঻ᶪ⚾ᙺԨデ⚾㍒԰㏂Ա
<사진 3-11> 경사지가 택지개발로 평탄화됨 
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② 자연훼손 내용
기존 산지의 경사지를 평지로 하여 주거지로 개발하여 경사지의 생태적 역할을 
제거하였으며, 콘크리트 옹벽설치로 인한 경관상 부조화된 모습을 볼 수 있다
(<사진 3-12> 참조).
<사진 3-12> 옹벽으로 둘러싸인 택지지구
(2) 사면발생에 따른 경관 부조화
① 개발전후 자연환경
산자락은 생태적으로 중요한 의미를 지닌다. 완경사지이므로 생물들의 영양분
들이 모이는 곳이기도 하고 생물서식의 경계구역으로서 갖가지 외부 충격으로부
터 완충역할을 하는 곳이다. 이곳을 훼손하면 원래 내부에 있던 생태계가 외부로 
노출되어 생태계의 약화가 일어나게 된다(<사진 3-13> 참조).
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⎧⑶Ԩთ᤯⚾੪Ԩᶮ⚾ឦᾳ԰│Ա ჂᕚचḢᕚԨ⑶㉚Ԩᶮ⒎ᑻԨ┆⺞԰㏂Ա
<사진 3-13> 산자락 절토
② 자연훼손 내용
기존의 산자락을 택지조성 및 도로건설을 위해 지나치게 절토를 시행함으로써 
큰 사면이 발생하였다(<사진 3-14> 참조). 지나치게 절단된 녹지는 단편화되어 
녹지의 기능을 상실하게 된다. 따라서 남아 있는 녹지는 도시미관이나 도시환경
의 질의 관점에서 없는 것보다는 있는 것이 좋다고 할 수 있겠으나 생태적 관점
에서 역할은 미미하다 하겠다.
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<사진 3-14> 산자락 절토로 조성된 사면
(3) 산지변형에 따른 식생훼손
① 개발전후 자연환경
기존 녹지 중앙을 개발하여 3등분되었다. 기왕 녹지를 훼손하려 했다면 어느 
한쪽의 녹지를 남기는 방법이 더 좋았을 것이다. 작은 녹지 3개 보다는 1개의 큰 
녹지가 생태적으로는 더 좋은 기능을 하기 때문이다(<사진 3-15> 참조).
⎧⑶Ԩ◻│⚾੪Ԩᶮ⚾ឦᾳ԰│Ա ੎␟⋮੪ԨᤍԨ᧳⚾ῚḢԨ⒃⚾԰㏂Ա
<사진 3-15> 소규모 패치로 나뉘어진 녹지
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② 자연훼손 내용
산지의 가운데에 교육연구 및 복지시설이 입지함으로써 식생이 훼손되었음을 
볼 수 있다(<사진 3-16> 참조). 녹지의 두께가 얇아져서 외관상 덩치는 크지만 녹
지로서의 기능은 거의 상실하였다고 할 수 있다.
<사진 3-16> 녹지 가운데 개발로 기능 상실
4) 생태계훼손 실태
(1) 기존 토지기능 상실에 따른 생태계의 급격한 변화
① 개발전후 자연환경
녹지 가운데가 사라지고 또 도로로 둘러싸이는 개발로 남은 녹지는 생태적으
로 급격한 변화를 가져왔을 것이다. 급격한 생태계의 변화와 함께 기존 녹지규모
의 대부분이 개발됨으로서 남은 녹지는 생태적으로 상당기간동안 새로운 환경에 
적응하기 위한 시련에 처해 있다(<사진 3-17> 참조). 
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<사진 3-17> 택지와 도로건설로 훼손된 산림
② 자연훼손 내용
기존의 산지를 공동주택용지로 개발하기 위해 일부를 절토하여 훼손함으로써 
기존 녹지기능 상실에 따라 생태계의 변화를 초래함을 예상할 수 있다(<사진 
3-18> 참조).
<사진 3-18> 아파트 단지로 단절된 녹지
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(2) 녹지제거에 따른 생태적 연결성 약화
① 개발전후 자연환경
두개의 녹지를 연결한 부분이 개발되고 또 남은 녹지 가운데로 도로가 지나감
으로서 생태적 연결성이 약화되었다(<사진 3-19> 참조).
⎧⑶Ԩ◻│⚾੪Ԩᶮ⚾Ԩឦᾳ԰│Ա ⷛ⚾चᤚ⑂Ԩ␂㉲Ԩ๷⚾Ԩࣾ⎲ၮᙺԨ㏺Ẏ␺ᕚ⁦Ԩ๷⚾Ԩ࿦┆԰㏂Ա
<사진 3-19> 녹지 가운데 개발로 녹지기능 약화
② 자연훼손 내용
기존의 산지를 훼손하여 개발하고, 기존의 녹지를 근린공원으로 계획하였으나 
녹지와 녹지 사이가 개발됨으로써 생태적 연결성의 약화를 예상할 수 있다.
4.  자연훼손 원인 분석
1) 자연훼손 원인에 대한 전문가 의견수렴7 6 )
(1) 조사 개요
76) 조사내용 및 상세조사결과는 <부록2>, <부록 3> 참조
76   
단계 주요 내용
지구지정
- 선정과정                     - 대상지구 조사
- 지구계 결정과정              - 관계기관 협의
- 지역주민 공람 및 의견청취
기본계획 
작성
- 기본계획 작성(원칙 설정, 기초정보 등)
- 토지이용계획 작성(기본 방향, 과정, 기준 등)
사전환경성 지형․지질 
<표 3-2 > 전문가조사 주요내용
① 조사방법
사례지에서 훼손이라고 판단되는 부분에 대해서 그 원인을 진단하기 위하여 사
례지역의 각 공정단계별 계획․시행 담당자 6명77), 관련분야 전문가78) 5명 등 총 
11명에 대해 면접조사를 실시하였다. 조사기간은 2006. 5. 12(금)부터 2006. 5. 25
(목)까지 실시하였다.
조사목적은  사례지역의 계획․시행주체 및 관련 전문가에 대한 심층면접을 통
하여 자연훼손 사례에 대한 문제점 파악 및 해결방안 모색하기 위함이었다.
조사는 1차로 항공사진과 현지답사를 통하여 파악한 사례지역의 자연훼손 실
태와 이와 관련된 기본계획, 사전환경성 검토보고서, 환경영향평가서의 내용상 
개발에 따른 자연환경영향 등을 정리한 내용을 토대로 개별 면접조사를 실시하
였으며 이후 의문이 생기거나 미흡하다고 여겨지는 부분에 대해 재조사를 실시
하였다.
② 조사 주요내용79)
조사는 해당사업의 공정부문별 계획․시행 담당자 및 관련분야 전문가를 대상
으로 부문별 조사를 시행하였다. 조사단계는 ⅰ)지구지정단계,  ⅱ)기본계획 작
성 단계, ⅲ)사례대상지별 상세내용, ⅳ)사전환경성검토, ⅴ)환경영향평가 단계로 
나눌 수 있는데 주요내용은 다음 <표 3-2>와 같다.
77) 지구지정, 사전환경성검토, 기본계획 수립, 환경영향평가
78) 사전환경성 검토 및 환경영향평가 전문가
79) 자세한 내용은 <부록 2> 참조
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검토
- 분석시 기초정보 활용의 미흡과 이로 인해 발생할 수 있는 토지이용계획 수
립시의 문제점 
- 기존 기초정보 이외에 이용의 필요성이 있는 정보 종류
동․식물
- 법적보호종에 대한 조사와 조사결과반영의 적정성
- 조사시점 및 녹지축 고려 여부․반영 정도
토지이용
- 녹지계획부분의 적정성 확보방향
- 녹지계획 작성시 지구주변지역과의 연계
- 지구이내의 녹지배치 기준 
경관
- 경관검토시의 기준
- 시공이후의 모습을 예상할 수 있는 방안
- 사전환경성검토단계에서의 경관고려의 적정성
환경영향
평가
지형․지질 
- 포장관련 검토
- 절․성토에 따른 지형의 변화를 도면화해서 개발전후를 비교검토할 수 있는 
방안의 필요성 여부 등
- 사면안정대책의 구체적 제시 여부
동․식물
- 동물의 이동경로, 식물의 서식지에 대한 검토내용 미비에 따른 부작용
- 조사시기 및 녹지자연도 등급 변경 문제
- 사후영향평가의 적정성 관련
수리수문
- 개발로 인한 하천의 폭 감소, 일부 유로의 변경으로 인한 영향에 대한 검토 등
토지이용
- 대상지 주변지역과의 연계
- 동식물의 서식지 및 이동경로를 고려한 녹지축 연계방안
- 녹지축 연계방안의 구체적인 근거와 방안
경관
- 사후환경영향조사의 필요성
- 조망지점을 선정한 근거
- 시뮬레이션 작업의 필요성
(2) 조사결과 : 전문가가 판단하고 있는 자연훼손 원인
① 자연훼손을 파악하는데 한계를 보이는 사전환경성검토 과정과 내용
전문가들은 자연훼손의 첫 번째 원인으로 사전환경성검토의 검토단계와 검토
내용간의 비합리성을 들었다. 사전환경성검토는 입지의 적정성을 판단하는 것으
로 토지이용계획까지 나오는 것은 어려운 것이 현실이다. 그러나 토지이용계획
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이 없이 입지의 적정성을 판단하는 것 역시 문제가 있다. 토지이용계획이 없으므
로 절․성토의 영향예측과 관련된 검토는 개략적인 검토만이 가능하며 세부적인 
검토는 불가능해진다. 포장에 대한 검토 역시 토지이용계획이 없이는 불가능하
며, 절․성토부분에서도 균형을 맞추는 것이 중요하지만 사전환경성검토 단계에
서는 검토하기 어렵다는 것이다. 즉 사전환경성검토의 실효성이 자연훼손의 주
요요인을 지목하고 있다.
두 번째로 사전환경성검토 작성매뉴얼이 없다는 것을 들었다. 작성기준이 없
어서 검토범위와 검토기준 설정이 어려우며, 또한 검토단계와 내용이 다름에도 
불구하고 환경영향평가와 거의 비슷한 평가항목으로 검토되는 것이 문제라고 지
적하고 있다.
세 번째로 동․식물부문 조사에 대한 문제이다. 식물부문에서 녹지자연도, 생
태자연도에 의한 평가가 너무 경직되어 있음을 문제점으로 제시하고 있다. 이의 
원인으로  가장 큰 문제는 바로 자료에 있다는 것이다. 현재 쓰이고 있는 생태자
연도의 경우 환경부에서 전국을 대상으로 하여 3개의 등급으로 조사를 하고 있
는 데 세부적인 조사가 전혀 되지 않고 있다. 또한 동물 조사지점을 선정하는데
도 문제가 있다. 협소한 범위 내에서만 조사가 이루어지며 실제 지점선정의 근거
도 없다.
네 번째로 지구지정 단계에서 경관심의를 하다 보니 실제 토지이용도 정해지
지 않은 상태에서 억지로 보여주기 위한 경관계획을 검토대상에 포함하고 있다. 
실제로 그렇게 되지도 않을, 보기 좋은 경관계획을 해서 심의를 받는 경우가 생
긴다. 현재의 경관심의는 너무 이중적이고 요식적인 경향이 있다. 개발사업자가 
조망점을 선정하여 그 부분의 경관을 보는 것은 문제가 있다. 사업자가 가장 보
기 좋은 곳으로 정해서 내놓게 된다는 것이다. 그리고 경관 시뮬레이션 기술 전
파의 일반화 어렵다는 것과 사전환경성검토의 지침 내용 이상으로 무리한 요구
를 하다 보니 오히려 제대로 된 검토서를 작성할 수가 없다는 것도 문제로 지적
되었다.
제 3장∙자연훼손의 원인 진단   79
② 기본계획 수립과정에서 지형관련 자연훼손이 다루어지지 못하고 있는 원인
첫 번째로 보전녹지의 위치 등 녹지배치의 문제가 있다. 녹지의 위치변경과 같
은 경우 계획에서는 변경이 필요한데 환경영향평가에서는 녹지자연도 등급에 따
라 절대 보전을 하라고 하고, 계획의 입장에서는 토지이용계획상 불가피하게 녹
지를 훼손해야 하는 경우 갈등이 발생하게 된다. 어떤 녹지를 보전해야 하고 어
떤 녹지를 없애야만 한다면 어느 것을 없애는 게 더 나은지 판단하는 기준과 근
거가 있어야 할 것이다. 이때 고려되어 할 것이 녹지축이다. 주변과 연계해서 녹
지축을 형성하는 것이 중요하다. 현재 우리나라의 경우 녹지의 양은 보장이 되는
데(예를 들면, 자연녹지이던 인공녹지이던 상관없이 계산되는 녹지율) 그 질은 
검토되지 않고 있는 실정이다. 토지이용계획을 함에 있어서 녹지부터 지정하는 
것이 당연함에도 불구하고 실제 그렇게 이루어지지 않고 있다.
두 번째로 녹지축 계획에서의 문제점이 있다. 상위계획에서 광역적인 녹지축
을 계획하고 그 내용이 있음에도 불구하고 택지개발을 할 때 무시되고 적용되지 
않는 경우가 많다. 또는 아예 광역녹지축을 끼고 택지를 지정을 하는 경우가 있
다. 이 경우 그 녹지축에 들어가는 부분을 보전녹지로 지정을 하여 택지의 녹지
율을 확보함으로써 나머지 부분에 대해 완전히 개발할 수 있게 된다. 그래서 이 
부분을 제외하고 나머지 택지에서 녹지율을 확보하도록 하자는 의견도 있지만 
그렇게 되면 결국 녹지축에 포함된 녹지까지 개발에 의하여 잠식하기 시작해 그
나마 보전된 녹지축을 해칠 수 있다. 차라리 택지개발지구로 지정이 돼서 보전녹
지로 법적 지정이 되는 것이 오히려 훼손될 가능성이 있다고 본다. 왜냐하면 제
도적으로 보전할 녹지는 공원으로 지정하게 되는데 공원을 도시시설로서 간주하
여 일정규모 시설을 허용하고 있기 때문이다. 
녹지축을 정함에 있어서 먼저 광역축을 고려하는 것이 중요하다. 이 단계에서 
광역축을 먼저 고려하여 대상지에 택지개발예정지구로 입지를 지정할 것인지 말 
것인지를 결정해야 할 것이다. 또한 이것과 연계에서 대상지구내의 녹지를 연결
할 것인지, 그러려면 어떤 녹지를 보전해야 하는지 까지 결정할 수 있다.
세 번째로 사전환경성검토단계에서는 자연하천의 보존여부 정도를 검토한다
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면 이 단계에서는 실제 남아있는 하천에 대한 세부적인 검토가 이루어져야 할 
것이다.
③ 환경영향평가에서 자연훼손 문제를 다루지 못하고 있는 원인
첫 번째로 기술상의 문제를 들 수 있다. 절․성토에 의한 지형변화를 비교 검
토할 수 있는 도면 중첩작성이 기술적인 문제로 표현의 어려움이 있다.
두 번째로 동․식물 조사방법에서의 문제가 있다. 동식물의 조사지점을 선정
할 때에 조사자 임의로 결정하므로 조사결과의 신뢰문제가 있고, 또 그것으로 개
발에 의한 환경영향을 제대로 평가하기 어렵다. 동물의 이동경로 조사는 가능하
나 실제로 제대로 조사하지 않고 공사하기 용이한 곳을 대상으로 생태통로를 만
들어준다는 비판을 받고 있다.
세 번째로 식생조사의 경우 샘플조사만 시행한다는 점이다. 전수조사가 필요
한 데 현실적으로 시행자에게 조사를 강요하기는 어렵다. 현재는 문헌조사(전문
가 1회 현장조사 포함)을 시행하고 있으나 현재의 방법으로 대상지 식생을 파악
하는데 한계가 있다고 판단된다.
네 번째로 식생 관련하여 저감대책으로 제시하고 있는 훼손대책에 문제가 있
다. 높은 등급의 산림을 보호하기 위한 대책으로 복사이식을 시행하고 있으나 그
러나 실제 복사이식에 의해 오래된 나무는 훼손이 된다. 수목을 이식함에 있어서 
산 주변이 아닌 대상지 한복판에 이식을 함으로써 고사율이 높다.
다섯 번째로 토공량 균형을 위해 절․성토량을 맞추려 하다 보니 오히려 과도
한 성토나 절토가 발생하고 있다.
여섯 번째로 녹지체계가 단절되면 인위적으로 연결해주어야 하는 경우가 발생
하는데, 이를 평가하기 위해서는 토지이용계획을 토대로 종합적인 검토를 해야 
한다. 그렇지 않고 녹지계획도만을 토대로 평가를 하면 주변상황은 고려하지 못
한 채 등급이 높은 지역은 무조건 절대 보존하여야 한다는 비현실적인 의견이 
나올 수 있다.
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2) 자연훼손 원인과 인과관계
지금까지 검토한 자연훼손 실태분석, 관련 제도와 계획 그리고 전문가의 자연
훼손 원인에 대한 의견들을 종합해 볼 때, 계획수립과 환경성 평가과정에서 자연
훼손은 <그림 3-2>와 같은 여려 가지 인과관계에서 비롯되고 있다고 할 수 있다. 
다시 말해 자연훼손을 발생하게 하는 하나의 문제는 또 다른 문제를 야기하거나 
그 하나의 문제는 여러 가지 요인이 복합적으로 투입되어 나타난 결과라는 것이
다. 따라서 이를 위한 실천수단 역시 복합적인 원인을 해결하기 위한 과제로서 
선정하여야 한다고 판단하였다. 이러한 관점에서 <그림 3-2>80)에서 제시하고 있
는 여러 가지 자연훼손의 원인들을 다음과 같이 7개 사항으로 정리하였다. 
(1) 자연훼손문제를 다루지 않고 있는 개발계획 
개발계획을 수립하고 있음에도 자연훼손이 줄어들지 않고 있는 것은 개발계획
에서 자연훼손문제를 다루지 않는 데에서 출발한다. 토지이용계획, 도로망계획, 
도시계획시설 배치계획에 의하여 훼손되는 자연환경을 계획 어느 부분에서도 다
루지 않고 있다. 특히 녹지축 설정을 해 놓고 이와 충돌되는 부분에 대한 검토도 
하지 않고 있다. 불가피한 개발에 의하여 자연훼손이 발생할 경우 계획과정에서 
이에 대한 대응방안을 강구하여야 자연훼손에 따른 영향을 최소화 할 수 있을 
것이다. 
(2) 환경성 평가과정 부실
보호지역이나 보호대상이 아닌 자연훼손에 대한 환경성 검토 또는 이에 대한 
사전 대책 강구 등에 대한 과정이 없다. 이는 앞에서 계획과정에서 자연훼손에 
대하여 다루지 않고 있는 것과 같은 맥락이다. 특히 입지선정에 대한 환경성 검
토가 형식적으로 이루어져 사전환경성검토의 실효성에 문제가 있다 하겠다. 또
80) <그림 3-2>에서 제시하고 있는 (1)~(7)의 번호는 본문의 자연훼손의 원인으로 제시하고 있는 번호와 
일치한다.
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한 개발계획에 대한 환경성 평가결과 나타난 영향과 그것을 저감하기 위한 방안
들을 어떻게 추진하였는가에 대하여 점검하는 과정이 매우 미흡하다. 즉, 계획과 
환경성평가의 전 과정에서 검토된 사항을 점검하는 시스템이 없다. 
(3) 계획대상지 내 그리고 주변 녹지와의 연관성에 대한 고려 미흡
현재와 같이 개발가능지 분석을 통하여 개발이 어려운 부분을 보전대상으로 
남기는 방법으로는 개발대상지의 녹지축 그리고 주변 지역의 광역녹지축을 고려
하는 데에는 한계가 있다. 결국, 계획대상지 내 및 주변의 생태계 단절에 대한 
대처가 미흡할 수 있다. 따라서 계획과정에서 광역녹지축을 고려하도록 하는 제
도적 장치 또는 관련 계획이 필요하다.
또한 토지이용 또는 도로망으로 단절되는 녹지축에 대한 대응책이 미흡하다. 
이러한 문제는 생태적 단절 문제가 바로 나타나지 않기 때문에 크게 우려하지 
않은 인식과 제도적 장치 부재(예, 환경계획의 부실, 기초정보의 부재 등)에서 비
롯된다고 판단된다. 
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(4) 자연에 대한 배려보다는 인간 편익을 위한 시설 배치에 초점을 두는 계획 수립 
및 제도
택지개발, 도로건설 등 대부분 개발관련 사업은 사업의 성격상 개발과 시설에 
치중할 수밖에 없는 제약이 있긴 하지만 계획수립과정에서 자연을 배려하는 데
에 매우 인색하다. 시설배치, 토지이용계획 등 인간 편익을 위한 사항에 대하여
는 제도적으로 잘 정리하고 있으나 자연환경에 대한 사항은 그에 비하면 형식적
인 언급 정도이다.  
예를 들면, 산지의 일부를 도로로 계획할 경우 도로 구배, 절단에 따른 사면처
리 등에 대하여는 구체적인 기법들을 제시하고 있으나, 실제 훼손의 대상인 산지
에 대한 문제 즉, 산지가 지니고 있는 생태적 여건, 주변 환경과의 연관성 등을 
고려하도록 하기 위한 사항을 관련 제도에서 다루지 않고 있다. 또한 대개의 경
우 자연환경은 사업 시행이후 대상지 훼손에 대한 처리에 대한 복원과정에서 다
루고 있다. 그러나 이것도 대상지의 자연환경의 특성을 고려하지 못하고 있어서 
본래 대상지가 지니고 있던 생태적 기능이나 구조적 역할을 복원과정에서 대체
하는 데에는 미흡한 상황이다. 이의 원인은 역시 토지의 생태적 특성을 포함하는 
기초정보의 부재, 그리고 개발계획시 개발에 포함되는 녹지의 역할에 대한 검토
가 이루어지지지 않는 계획수립과정 때문이라 할 수 있다.
한마디로 계획에 철학적 사유가 부족하다. 국토공간구조가 국민생활과 자연생
태계 그리고 지역문화에 어떠한 영향을 주는가에 대한 논의가 미흡하다. 즉, 시
설의 수요와 공급 관점에서 시설과 국토공간구조의 변화만을 강조하고 있지 그
러한 시설이 입지하는 지역에의 문화적 충격, 지역공간변화에 대한 고찰, 지역주
민의 생각 등은 다루지 않는다. 문화와 생태적 관점에서 계획을 다루지 않아 결
과적으로 자연의 질 저하를 가져오게 된다.
(5) 개발과 보전에 대한 인식의 문제
개발과정에서 자연을 고려하지 못하여 발생하는 훼손은 잘못된 지구 지정, 계
획의 반자연성81), 환경영향평가의 한계, 공사비용 절감을 우선시하는 시공업체
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의 인식 그리고 앞에서 언급한 원인들이 종합적으로 나타난 결과라 할 수 있다.  
이러한 것은 개발에 우선하고, 훼손대책은 그 다음으로 여기는 사고에서 비롯된 
것으로 판단된다. 환경보전보다 경제적 이익을 우선하는 인식이 자연훼손을 야
기하는 가장 근본적인 문제라 할 수 있다. 공사편의발상 경사지형이나 수목 등의 
“자연적 여건”을 개발의 지장물로 여기고 제거하려는 발상을 가지고 개발계획을 
수립하고 있다고 판단된다.
(6) 과학과 기술에 대한 과신에 의한 계획수립
지금까지 우리 사회는 성장이 우선시 되고, 개발에 따른 자연훼손문제는 사후
에 처리할 수 있다는 생각을 갖고 있었다. 즉, 개발에 의한 환경훼손과 오염을 
경시하고 이를 묵인하는 사회적 인식과 과학과 기술로서 얼마든지 해결할 수 있
다는 가치관이 작용했다고 할 수 있다. 
또한 개발과 보전이 별개라는 인식에 의한 계획수립과 정책을 추진하고 있는 
현행 조직체계도 한 몫 거들고 있다. 개발을 다루는 부처에서는 환경문제는 환경
을 다루는 계획에서 다루면 된다는 사고가, 그리고 보전을 다루는 부처는 보전할 
가치가 있는 장소 또는 대상을 잘 보전하면 된다는 사고가 지배적이었다. 그 사이
에 일반 자연환경은 계획이나 제도에서 관리되지 못하는 영역으로 남게 되었다. 
(7) 제도 틈새를 이용한 무계획적 개발 
계획대상지 주변의 환경과 향후 개발방향에 대한 고려가 부족하다. 제도상 당
장의 계획내용만을 다루다 보니 그 이후에 주변지역에서 발생할 수 있는 개발과 
그에 따른 훼손에 대해서는 소홀한 것이 현실이다. 이러한 문제가 나타나는 대표
적인 것이 20호 미만의 전원주택단지조성사업이라 할 수 있다. 당장 접수되는 개
발지에 대한 검토만을 하는 현 제도의 맹점을 이용하여, 개발업자들은 20호 미만
의 분할개발방식을 취함으로써 결국 대규모의 개발을 하게 되는 것이다. 
81) 개발에 대응하는 용어로 사용한 것으로 자연에 대한 배려가 미흡함을 의미한다.
86   
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 해외사례 검토
나라마다 자연여건이 다르다. 자연훼손의 내용과 원인도 나라마다 다를 것이다. 또 자
연환경 질에 대한 국민의 요구수준도 나라마다 다르다. 따라서 개발에 따른 자연훼손
에 대한 해외사례 검토는 각 나라를 잘 아는 전문가에게 원고를 의뢰하는 방식으로 
진행하였다. 해외 사례국가인 독일, 영국, 일본은 저마다 독특한 제도와 계획체계를 
가지고 자연환경을 보전하고 있음을 알게 되었다. 그 가운데 몇 가지는 우리에게 좋은 
시사점을 제공하고 있어 해외사례에서 검토한 내용은 실천수단을 발굴하는데 좋은 뒷
받침이 되었다.
1.  사례검토방향
해외사례 검토에서 가장 어려운 점은 대상국가를 선택하는 일이다. 특히 개발
에 따른 자연훼손에 대한 기존 자료가 부족한 상황에서 적절한 대상국가를 찾는 
것은 쉽지 않았다. 친환경적 개발계획을 다룬 여러 보고서를 검토한 결과  독일, 
영국, 일본 등 3개 국가를 대상으로 하였다. 
독일은 공간계획과 환경계획을 연계하면서 다양한 수단을 보유하고 있다. 특
히 유럽국가 가운데 생태도시조성에서 돋보이는 등 친환경적 개발을 위한 제도
적 그리고 계획적 시스템을 구축하고 있다. 또한 보호지역 이외의 도시정주공간
에서 자연을 고려한 계획수립을 위한 다양한 수단을 가지고 있다. 최근 우리 사
회에서도 공간계획과 환경계획의 연계를 주장하고 있다는 점에서 독일 사례는 
우리에게 좋은 시사점을 제공해 줄 것이라 판단하였다. 
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영국은 오래전부터 도시 및 농촌계획에 관한 법률에 따라 환경을 배려한 도시
개발을 해 오고 있다. 특히 지역계획지침(Regional Planning Guidance)에 따라 계
획수립 빛 개발행위 허가과정에서 자연환경 문제를 다루고 있다는 점에서 우리
와 다른 계획체계와 사회구조를 지니고 있지만 우리의 문제를 다른 각도에서 접
근해 보고자 선택하였다.
일본은 우리와 비슷한 계획체계를 지니고 있으나 환경을 배려하기 위한 다양
한 제도와 계획을 시행하고 있어서 우리 실정에 적합한 실천수단을 검토하는데 
좋은 대상이라 할 수 있다. 특히 환경정책대강과 같이 건설분야에서 스스로 환경
을 배려하고자 하는 노력은 우리가 깊이 있게 다루어 볼 필요가 있다. 
이들 세 나라를 대상으로 검토할 주요 사항은 첫째, 계획수립이나 개발사업 추
진과정에서 자연환경을 어떻게 다루고 있는지 또 이에 대한 제도는 무엇인지, 둘
째, 환경을 고려한 계획체계, 환경계획 수립여부, 환경계획의 내용, 셋째, 개발계
획과정에서 환경성평가 실시 여부 및 실시과정에서 다루고 있는 주요 사항들, 넷
째, 국토 개발 및 이용에 따라 발생하는 자연훼손을 저감하기 위해 시행하고 있
는 정책이나 실천수단 등에 대하여 심도 있는 검토를 하고자 한다.
2.  독일사례
독일사례82)에서는 공간계획 및 환경계획 관련제도, 공간계획과 환경계획체계
의 연계내용과 수단을 실제사례 중심으로 살펴보았다. 우선 독일의 공간계획 및 
환경계획83)에는 어떠한 것이 있으며, 또한 계획의 내용은 무엇인가를 검토하였
82) Wolfgang Wende․엄정희, Ohlenburg. H(독일 베를린 공대)(본 연구의 외부전문가로 참여하며 독일사
례에 대한 원고를 작성하였다. 원고의 원문과 번역본은 별책부록(부록은 모두 별책으로 엮었음)에 
수록하였다) 및 권용석(2006. 국토연구원 미발표자료)이 작성한 원고를 토대로 작성하였다.
83) 선행연구에서는 ‘경관생태계획(또는 환경생태계획)‘라는 용어로 번역되어 있다. 하지만 본 연구에서
는 시각적 요소로 파악되는 ‘경관’이란 자체가 여러 보호대상중 하나에 불과하며, 경관생태계획이란 
명칭은 결국 이런 시각적 요소만을 강조되고 있다는 점을 고려하여 ’자연공간계획’이란 명칭을 사용
하였다. 또한 독일의 자연공간계획은 환경계획이 공간화 되어 있다는 점을 강조하기 위하여 자연공
간계획이라는 용어를 사용하고 있다. ‘자연공간계획’이란 용어는 독일의 계획특성을 그대로 보여주
기 위해서 제4장에서만 사용하였고, 다른 장에서는 우리에게 익숙한 ‘환경계획’으로 칭하였다.
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으며 다음으로 연계가 실제로 어떻게 이루어지고 있는지 등을 실제 사례 중심으
로 검토하였다. 마지막으로 독일과 우리나라의 공간계획 및 환경계획 비교를 통
해 시사점을 도출하고자 하였다.
1) 공간계획과 자연공간계획의 연계8 4 )
(1) 연계근거
연방자연보호법, 연방국토건설․계획법, 건설법전 등 계획 관련법들은 공간계
획이 친환경적으로 수립될 수 있도록 하기 위한 제도적 장치들을 마련하고 있다.
연방국토건설․계획법과 건설법전에서는 연방자연보호법에 근거한 자연공간
계획과의 연계, 자연간섭규정, 환경영향평가, 동식물 서식처 보호에 관한 평가에 
관한 사항을 다시 확인하여 규정하고 있다(건설법전 제1조 1a). 연방자연보호법 
제21조에서는 건설관련법과의 관계를 명확하게 밝힘으로써 건설기본법 제1조 1
에서 규정하고 있는 건설지침계획에서의 환경의 중요성과의 직접적인 연계를 법
적으로 그 근거를 마련하고 있다. 또한 건설지침계획에서 친환경적인 계획을 유
도하기 위한 제도적 장치로서 인접 지자체와의 계획의 상호조정 절차를 통한 계
획내용의 일관성 유지와 상․하위 계획 주체들의 계획 과정 참가를 의무적으로 
규정하고 있다(건설법전 제204조 1).
(2) 계획체계의 연계
공간계획이 행정체계에 따라 단계별 위계를 갖고 있는 것과 같이 자연공간계
획도 각 단계별 상위계획을 기본으로 계획을 수립하도록 하고 있다. 특히 두 계
획체계간 내용을 고려할 수 있도록 <그림 4-1>과 같이 자연공간계획은 공간계획
과 동일한 단계의 계획체계를 가지고 있다. 
또한 도시계획과 자연공간계획에서 다루는 사항이 같은 골격을 지니고 있다. 
84) 최영국 외. 2002. 전게서
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도시계획은 주로 도시개발사업, 도시계획시설의 설치, 용도지역지정 등 3가지로 
요약할 수 있는 데, 자연공간계획도 경관보전 및 복원사업, 도시비오톱 설치, 보
호대상구역 지정 등을 다루고 있어서, 사업․시설설치․지역지정 등의 관점에서 
도시계획과 같은 틀로서 계획이 수립되어 상호보완적인 관계를 유지할 수 있다.
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<그림 4-1> 독일의 공간계획과 자연공간계획 연계
2) 자연환경보전 대상과 기본원칙 
독일의 자연환경보전85)과 경관관리 목적은 독일 연방자연보호법 제1조에 정의
85) 독일에서는 자연보호 및 경관관리를 위한 수단으로 1935년 자연보호법이 도입되면서 자연환경보전
에 대한 입장의 변화가 있었다. 당시 자연보호법의 가장 주된 목적은 한정된 대상물 또는 특정 동식
물보호 위주의 부분계획이었다. 1960년대 이후 급속한 산업화로 자연환경의 파괴가 심각하게 대두
됨에 따라 1976년 자연보호법을 한정된 부분계획에서 탈피하여 전체 공간계획 시스템 속에서 인간
정주공간의 질을 향상시키고 계획을 통한 자연환경보전을 위한 시도가 진행되는 방향으로 대폭 수
정․보완되었다.
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되어 있으며, 자연과 경관은 인간의 정주지 및 비정주지에서, 즉 전 국토에서 인
간 삶의 근본 토대이며 또한 휴양을 위한 대상으로 정리하고 있다. 이를 위해 자
연의 순환체계(생태적 균형), 자연자원의 이용, 동식물계 그리고 경관의 다양성, 
고유성, 심미성 등이 지속적으로 보호․관리․개발되어야 한다고 규정하고 있다.
자연환경보전을 실현하기 위한 기본원칙은 연방자연보호법 제2조에 있는데, 
경관관리의 기본원칙으로 13개 자연환경요소들에 관하여 다음과 같은 구체적인 
조항들을 명시하고 있다.
ⅰ) 생태적 균형 유지․개선. 침해방지․조정 및 보정
ⅱ) 미개발지의 생태적 균형, 자연자원의 이용, 휴양을 위한 충분한 면적 확보, 
정주지의 자연과 경관의 일부 및 부분녹지를 보호·관리·개발
ⅲ) 재생 불가능한 자연자원 절약, 재생가능한 자연자원은 지속적으로 이용
ⅳ) 토양 보전, 자연적 생산성은 손실되지 않도록 함
ⅴ) 지하자원의 개발은 가치 있는 경관요소가 파괴되지 않도록 하고 생태적 균
형을 유지. 부득이한 침해 발생 시 복원 또는 자연에 가까운 조성을 통한 
보상
ⅵ) 수공간은 자연보호 및 경관관리를 통해 보호․확충하도록 함. 지표수는 오
염되기 이전에 보호하여야 하고 물의 자연적인 자정능력이 유지․재생될 
수 있도록 관리되어야 함. 기술적인 지표수의 확충을 지양하고 생물학적인 
물관리로 대체하도록 함
ⅶ) 대기오염 및 소음은 자연보호 및 경관관리 사업을 통해 저감
ⅷ) 기후에 대한 침해는 방지되도록 하고, 부득이한 침해는 경관관리사업을 통
해 조정․저감
ⅸ) 식생 특히 숲, 고립되어 있는 녹지, 수변식생은 체계적으로 이용하여 보호, 
식물이 제거된 나대지는 그곳의 서식환경에 맞게 녹화
ⅹ) 야생동식물과 생물군집은 자연적으로 이루어진 종다양성을 위해 보호. 특
별한 서식환경을 가지는 생활공간(비오톱)은 보호·관리·개발·복원
ⅺ) 휴양과 여가를 위해 자연적 특성과 위치에 따라 적합한 면적이 충분히 개
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발, 목적에 맞게 조성 및 유지되어야 함
ⅻ) 인간의 휴양에 적합한 경관지역에 대한 접근을 용이하도록 함
ⅹⅲ) 고유한 특성을 가지는 역사적인 문화경관 및 경관지역은 보호하고, 보호
가치가 있는 천연기념물에 대해서도 이와 같은 사항을 적용함
3) 자연환경보전을 위한 실천 수단
(1)  주요 수단
① 독일 연방자연보호법(BNatSchG86)) 
자연환경보전 실현을 위해 기본원칙규정에서 제시된 자연환경보전 및 경관관리
에 대한 요구내용은 국토계획내용(도시계획)과의 균형 속에서 다루어져야한다. 독
일에서는 이 문제의 해결을 위해 대표적으로 다음 3가지 측면에서 접근하고 있다.
ⅰ) 공간개발계획으로부터 야기되는 자연환경 및 경관의 파괴를 최소화하고 
복원하는 연방자연보호법 제5,6조에서 규정하고 있는 자연공간계획(혹은 
경관생태계획, <표 4-1>의 ①)수립
ⅱ) 각종 개별적 단위개별사업으로부터 야기되는 자연환경 및 경관의 파괴를 
최소화하고 복원하는 도구로서 연방자연보호법 제8조에 명시된 자연간섭
규정(<표 4-1>의 ②)의 도입
ⅲ) 자연보호법에 근거한 보호구역지정(<표 4-1>의 ⑤)
② 환경영향평가에 관한 제도(UVPG87))
환경영향평가(UVP)를 통해 특정사업 또는 프로젝트에서 발생하는 환경영향을 
조사․평가하여 허가판단 시 평가의 결과내용을 고려하고 있다. 기존의 환경영
향평가를 근거로 하여 새롭게 적용되는 전략영향평가(SUP)는 사업 실시를 위해 
86) BNatSchG : Bundesnaturschutzgesetz의 약자
87) UVPG : Gesetz ueber die Umweltvertraeglichkeitspruefung의 약자
제4장∙해외사례 검토   93
작성되는 계획 및 프로그램 자체에 관해 평가한다(<표 4-1>의 ③, ④).
명칭 내용
➀ 자연공간계획(Landschaftsplanung)
- BNatSchG 제13~17조
- 공간계획에 부합하는 행정단위로 나뉜 계
획을 규정
➁ 자연과 자연공간의 보호 : 자연간섭규정
포함 (Allgemeiner Schutz von Natur und 
Landschaft)
- BNatSchG 제3절
- 사업 시 발생되는 자연훼손에 대해선 훼손
자인 사업자가 피해를 복원/복구하거나 그
것이 불가능할 경우 지불하는 방식
➂ 환경영향평가88) (UVPG, Umwelt-vertraeglichke-
    itspruefung)
- 평가 대상 사업에 대해 환경성평가
- 실행취지와 환경보고서작성, 약한 강제성
면에서 유사 
➃ 전략환경평가89)(SUP, Strategische Umwelt-
 prüfung) - 프로젝트나 계획에 대한 환경성평가 
⑤ 자연 또는 자연공간의 특정일부의 보호, 
관리, 발전90)(Schutz, Pflege und 
Entwicklung bestimmter Teile von Natur 
und Landschaft)
- BNatSchG 제4절
- 보호지역 선정과 통제, 관리를 통한 자연
보호개념의 환경정책 수단
⑥ 환경감시(Umweltbeobachtung)
- BNatSchG 제12조
- 자연보전계획을 위한 기본 자료로써 수시 
환경상태 조사/평가
➆ 생태망조성(Biotopverbund)
- (BNatSchG 제3조)
- 생태계는 연결되어야 하며, 환경정책의 주
요 과제이며 수단
주:  BNatSchG:독일연방자연보호관리법, UVPG:환경영향평가법, SUPG: 전략환경평가법
<표 4-1> 독일의 자연환경 관리수단
(2) 자연훼손 저감을 위한 수단들
본 연구에서는 연구방향에 부합하는 즉, 자연공간계획, 자연간섭규정, 환경영
향평가(전략영향평가포함), 환경지도 작성 등 4가지 사항에 대하여 상술하였다. 
<표 4-1>의 ①, ②, ③, ➃). 독일 사례에서 다루고자 하는 3가지 수단들이 독일의 
공간계획 및 자연공간계획과 어떠한 관계가 있는가를 그림으로 정리한 것이 <그
림 4-2>이다. 이와 아울러 이 수단들이 실행되기 위해 필요한 기초자료, 특히 환
경지도를 중심으로 살펴본다.
88) 독일의 경우엔 한국의 경우보다 강하게 적용되어 사업이전에 이미 사업의 허가 여부를 결정할 수 
있는 수단의 하나이다.
89) 독일의 경우, 이 제도가 유럽연합에서의 협의 사항이 그 회원국인 독일에 구체화된 것으로서 유럽연
합차원의 구속력을 갖는 만큼 더욱 무게감이 실린 제도라 할 수 있다. 
90) 독일 자연보호법에서는 ‘경관’보호를 위한 특정지역지정에 대한 규정을 별도로 갖지 않는다. 다만 
주요 보호·관리대상 중에 ‘경관’ 사항이 포함되어 있다.
94
 
◺ᤚ
│ূ
㎋
⚾⋫
ূ㎋
ॲḢ
⚾⭦
ূ㎋
⒎⋮
৳ं
㈂ᕚ
૶ᒦ
⒎⋮
৳ं
ମ᧶
ূ㎋
⒎⋮
৳ं
區
ূ㎋
㍖঻
⋿㊣
デࣾ
຋⋃
ূ㎋
ᶮᚺ
ূ㎋
ᠺ৾
ᚪূ
㎋
Ⴢᕚ
ॲḢ
ূ㎋
ⷂਏ
चᤚ
Ԩᤍ
Ԩ⒪
चᤚ
ূ㎋
৳ं
ূ㎋
⒎⋮
৳ं
ূ㎋
ᶪ⋃
⋪᩾
『࿦
⑂
␂㉚
Ԩᶪ
│࿦
ূ
੪⦲
⓿Ԩ
ᦓ⓿
Ԩ੪
ẋᔣ
│ᒳ
㍖঻ デࣾ ឦᦒ
ԴԨ᧶
᧲ମ
ឧㅚ
㍖঻
⛆
デࣾ
⦗Ⴢ
부
분
계
획
...
ឧㅚ
԰᩾
᪂ূ
㎋
ᤖ⋿
㉚
⺳㉧
ឧㅚ
Ա
ឧㅚ
԰⒎
⋮৳
ंূ
㎋⑂
Ԩ৞
ᔢ㉚
⺳㉧
ឧㅚ
Ա
चᧂ
ᶪ⋃
⑖Ԩ
⒎⋮
㏺Ẏ
⑂Ԩ
⓾ऎ
㉖ମ
Ԩ␂
㉚Ԩ
ূ㎋
἖࿦
თΊ
ᠺԨ
ḚΊ
⦖Ԩ
⚾⭦
⋎Ԩ
⑖८
㉚Ԩ
⋿㊣
デࣾ
⒎⋮
ंḫ
૚┓
ԷԨ
⒎⋮
৳ं
৾ᚪ
Ԩ᩾
࿾ূ
㎋
<그
림
 4
-2
> 
자
연
공
간
계
획
, 
자
연
간
섭
규
정
 및
 환
경
영
향
평
가
와
 공
간
계
획
과
의
 연
관
성
자
료
 :
 권
용
석
. 2
00
6. 
전
게
자
료
제4장∙해외사례 검토   95
4) 자연공간계획(Landschaftsplanung)
(1) 자연공간계획 위계
자연공간계획은 추상적인 개념이 아니다. 그것은 인간의 활동을 위한 공간으
로써 자연과 경관을 고찰한다. 이 분야는 교통과 산림계획과 같은 각 부문별 계
획 절차에 의해서 뿐만 아니라 공간적 계획(엄밀하게는 토지이용계획), 지역계획
(regional planning), 건설계획(zoning/construction)에 의해 표현된다. 이러한 유형의 
계획은 아래와 같이 행정지역 단위에 부합하도록 수행된다. 
ⅰ) 최고환경기관 (주-Land-행정기관내)
ⅱ) 상위환경기관 (광역-Kreis-행정기관내)
ⅲ) 하위환경기관 (자치단체-Gemeinde-행정기관내)
위 기관들은 기타 다른 전문기관과 같이 환경이란 전문분야를 다룬다. 위에 언
급된 각각의 상하위기관은 그에 맞는 (전문분야)계획안91)을 제시하게 된다.
ⅰ) 자연공간주(州)기본계획(혹은 경관생태프로그램, Landschaftsprogramm) 
ⅱ) 자연공간광역(廣域)계획(혹은 경관생태기본계획, Landschaftsrahmenplan) 
ⅲ) 자연공간지자체 혹은 구계획(혹은 경관생태계획, Landschaftsplan)
독일 각 주에서 자연공간계획의 단계는 일반적으로 3단계로 이루어진다. 주
(state) 수준에서의 자연보전과 경관보전을 위한 일반적인 요구와 목표는 자연공
간프로그램에서 공포되어야 한다. 자연공간마스터 플랜은 지역(regional) 또는 지
구(district) 수준에서 만들어진다. 지방(local) 수준에서는 자연공간계획 만들어진
다. 지구단위에서는 이른바 오픈스페이스 또는 녹지공간계획이 자연공간계획을 
91) 각 주에는 3단계의 환경담당기관이 존재한다. 직역하면 ‘최고환경기관(Oberste Behoerde)’, ‘상위환경
기관(obere Behoerde)’, ‘하위환경기관(untere Behoerde)’이다. 최고환경기관-자연공간프로그램
(Landschaftsprogramm), 상위환경기관-자연공간기본계획(Landschaftsrahmenplan), 하위환경기관-지연
공간계획(Landschaftsplan)으로 짝지어 진다. (*계획의 번역명칭은 최영국 외. 2002 참고). 각 계획의 
명칭은 역사적으로 이미 주에서 나름대로의 환경법과 제도를 만든 후에 연방차원의 기본법이 만들
어진 이유로 인해, 각 주마다 위의 원칙에는 맞아 떨어지지만 해당 명칭이 다른 경우가 많다.
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더 구체화한다. 자연공간마스터플랜은 자연공간기본계획의 목표와 요구의 기초
(토대)를 그려야 한다. 이것은 자연공간계획에 똑같이 적용된다. 그러므로 다른 
수준에서의 계획은 주 수준에서 커뮤니티수준까지 자연보호와 경관보존의 목표
와 요구․수단을 구체화하며, 경관계획 또는 녹지공간계획, 오픈스페이스 계획
에서 기술된다. 자연공간기본계획과 자연공간마스터플랜은 거의 독일 전체에서 
개발되어왔다.
(2) 자연공간계획의 구성
자연공간계획은 다른 부문별 계획에 대하여 환경영향을 평가하고 규제하기 위
해서 그들의 환경적 활동의 평가와 개발, 특별한 목적을 가진 자연보전수단(생태
적한 전문기술과 같은)의 수행을 위한 근거(basis)를 제공한다. 그것은 환경요구
에 따라 예상되는 충돌의 사전평가를 그들에게 제공한다. 그리고 잠재적인 이용
자와 부문별 계획가가 자원과 시간을 아끼도록 해준다. 다시 말해서, 자연공간계
획은 활동가들의 조화를 향상시킬 뿐만 아니라 지속가능한 개발을 위한 기초토
대를 만듦으로써 자연관리 분야에서의 충돌을 완화시키고 방지한다. 
자연공간계획은 경관의 기능과 특성의 정의와 평가에 초점을 맞춘다. 그리고 
이러한 구성요소들의 건강한 상호작용을 위해 필수요소를 만들기 위해서 토양, 
물, 공기, 기후, 식물, 동물의 지속가능한 보존과 관련된 제안, 경관의 시각적․미
적 속성(특성)에 초점을 맞춘다. 
자연공간계획은 주마다 다소 차이는 있으나 <표 4-2>와 같은 목차로 구성된다. 
먼저 ‘문제제기’에서는 지난 계획에서 수립하였던 내용과 목표에 따라 진행된 결
과 여건변화와 계획추진상 새로 도출된 해결하여야 과제 등을 검토한다. 두 번째
는 ‘현황기술 및 평가’로서 대상지의 특성, 특히 경관적 관점에서 개발가능성 정
도를 분석하고 기존 계획이나 앞으로 개발 대상이 될 부분에 대한 생태적 그리고 
심미적 평가를 하게 된다. 세 번째는 ‘목표설정’부분이다. 개발목표에 따라 자연
과 경관의 변화 가능성을 대안별로 판단하여 새로운 목표를 설정한다. 네 번째는 
‘실천 프로그램의 검토단계’이다. 새롭게 설정한 목표를 달성하기 위해 필요한 
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다양한 대안과 프로그램을 검토한다. 다섯 번째는 ‘계획단계’이다. 자연공간계획
의 위계에 따라 계획내용의 범위과 깊이에 다소 차이가 있다. 여섯 번째는 실행
단계로서 앞에서 제시한 각종 계획내용을 실행하기 위한 관련자(기관)들의 역할
을 정리하고 이에 따른 구체적인 실천수단을 제시한다. 이때 실천수단들은 계획
의 위계에 따라 다소 차이가 있다. 마지막은 계획수립하는 과정에서 도출된 정보
를 정리하고 또한 지난 계획에 대한 평가와 사용한 수단들에 대한 결과 등을 종
합하게 된다.
문제제기
계획의 체제상태, 해결되어야 할 문제 그리고 목표정립의 필요성 제기
현황 기술 및 평가
 요소별 오염 정도, 경관구성요소의 개발 가능성의 판단
기존 또는 계획에 의한 이용대상의 생태적․심미적 평가
목표설정
개발목표 설정에 따른 자연과 경관에 대한 대안(alternative) 검토
실천 프로그램 검토
목표달성을 위한 요구와 수단(제도)의 정의, 충돌의 조정을 위한 대안, 이용을 위한 교육
계획
경관프로그램, 경관마스터플랜, 경관계획, 오픈스페이스 또는 녹지공간계획
실행 
관련자(기관)
자연보전bodies, 계획 bodies, 지자체, 자연보전
단체(NGOs), 공공기관(public organization), 민간
수단
토지이용 또는 건설계획, 부문별 계획, 
단체와 민간의 활동, 경제적 개발과의 연계
결과에 대한 평가와 보완
습득한 경험에 대한 문서화(documentation), 사용한 수단(제도, measure)로부터의 결과, 
수정(modification), 성공의 평가, 목표와 수단의 보완(updating)
<표 4-2> 자연공간계획의 주요 목차
(3) 자연공간계획의 주요내용
자연공간계획의 내용(독일 연방자연보호법 제 14조)은 '현재와 기대되는 자연
과 자연공간의 상태를 조사', '자연보호의 취지를 살려 목표를 구체화 할 것', '구
체화된 목표를 기준으로 현재와 기대되는 자연과 자연공간을 평가할 것', '평가에 
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준하는 조치를 세울 것'이라는 지침을 감안하여 작성한다. 
또한 자연공간계획은 다음과 같은 내용을 토대로 작성된다.
ⅰ) 자연간섭을 방지, 완화하기 위함
ⅱ) 자연공간 특정부분을 보호·관리·발전시키기 위함 
ⅲ) 보호를 통해 자연적 발전가능성이 있는 곳 
ⅳ) Natura 2000에서 요구하는 생태망 설치를 위함
ⅴ) 자연과 자연공간의 아름다움, 특이함, 다양함을 보전하기 위함 
이상과 같은 사항들은 현재와 미래의 자연공간상태에 대한 조사·분석·평가를 
통하여 계획이 수립되며, 이때 조사 및 분석을 위한 기초자료가 제공되도록 하고 
있다. 
이해를 돕기 위해, 베를린시의 자연공간기본계획의 내용을 살펴보면, 해당계
획에는 베를린시 자연공간기본계획의 서문에는 본 계획의 과제와 내용에 대해 
규정, 계획의 구성에 대해 언급하고 있으며, 본문에 베를린시에서 선정한 보호대
상을 큰 주제로 하여 계획의 구성에 따라 내용이 정리․소개되어 있다. 그리고 
자연계(Naturhaushalt), 생활공간과 종의 보호(Biotop & Artenschutz), 경관
(Landschaftsbild), 휴식과 야외공간이용(Erholung & Freiraumnutzung)을 주제로 하
고 있다. 각 주제마다 ‘분석과 평가’, ‘목표설정’, ‘목표’를 통한 현재의 문제점 해
결을 위한 조치 순으로 작성하고 있다. 이 중에서 ‘생활공간과 종의 보호(Biotop- 
& Artenschutz)’ 내용을 보면, 분석과 평가 단계에서 생활공간 조사와 동시에 평
가를 위한 기준을 마련하고 있다. 기준에는 생활공간의 보호가치, 자연보호의 필
요성을 포함하고 있으며, 이것음 희귀동식물목록을 토대로 작성된다. 그리고 보
호가치는 자연에 가까운 곳, 농업의 영향을 많이 받은 곳, 도시(주거지)의 영향을 
많이 받은 곳으로 분류하여 다음 <표 4-3>과 같이 3단계로 생활공간 가치 평가를 
하고 있다. 
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생활공간 형태 분류기준, 토지이용
생할공간가치
높음 중간 낮음
소나무-참나무숲
자연에 가깝고, 다층으로 이루어진 숲.
영양분이 적고 지하수위가 낮은 곳
x
너도밤나무숲
자연에 가까운 숲상태
영양분이 많고 너도밤나무비율이 높음
x
습윤-너도밤나무숲
자연에 가까운 숲상태
지하수위가 높고 습윤하고...
x
이하 생략
<표 4-3> 자연에 가까운 곳을 대상으로 한 3단계 생활공간평가(예)
자료 : Berliner Landschaftsprogramm 1994에서 편집, 부분인용
평가기준은 <표 4-4>와 같이 ⅰ)종의 다양성, ⅱ)희귀 혹은 멸종위기 종의 비
율, ⅲ)생물지리학적 특이함, ⅳ)오래되고 인간의 영향으로 생겨난 형태, ⅴ)순수
자연 가까움 정도, ⅵ)복원에 필요한 시간, ⅶ)크기, ⅷ)위치, ⅸ)순수자연에 가까
운 수변생활공간, ⅹ)이용정도, ⅺ)구조의 다양성, ⅻ)특별한 식물상으로 되어 있
다. 
자연에 가까운 
생활공간
종의 
다양
성
희귀 혹은 
멸종위기 
종의 비율
생물
지리
학적 
특이
함
오래되고 
인간의 
영향으로 
생겨난 
형태
순수자연 
가까움
정도
복원에 
필요한 
시간
크
기
위
치
순수자
연에 
가까운 
수변생
활공간
이용
정도
구조
의 
다양
성
특별
한 
식물
상
소나무-참나무숲 ․ ․ ․ ․ ․ ․ ․
너도밤나무숲 ․ ․ ․ ․ ․ ․ ․
습윤-너도밤나무 ․ ․ ․ ․ ․ ․ ․
이하 생략
<표 4-4> 베를린시 자연보호지역
자료 : Berliner Landschaftsprogramm 1994에서 편집, 부분인용
평가된 생활공간과 더불어 도시공간을 ⅰ)도시적 공간, ⅱ)주거공간, ⅲ)자연
공간으로 나누어 각각의 세부 계획목표를 작성하고 있다. 
100 
(4) 자연공간계획의 역할 : 환경과 자연보전에 기여
① 자연과 경관에 대한 정보요약
개발계획에서 근거가 충분한 결정을 위해서는 생태학적인 관계의 지식을 필요
로 한다. 다시 말해, 경관에 미치는 악영향과 스트레스를 극복하고, 새로운 위협
으로부터 보호하는 것은 자연과 경관의 현재의 상태, 변화의 우려와 방향, 손상
된 가치를 회복하기 위한 가능성 등에 대한 지식을 요구한다. 그러므로 자연공간
계획의 체제 안에서, 시민, 전문계획가와 정책입안자들은 경관의 과정과 구조에
서 나타나는 것에 대한 다양한 정보와 대처하기위한 환경적 도전과 기회에 대한 
정보를 얻는다. 이처럼, 자연공간계획은 자연과 경관에 대한 우리의 지식을 향상
시키도록 도우며, 특별한 행동의 과정에서 결정능력을 향상시킨다.
② 계획과 의사결정의 조정(coordination)
대부분의 경우에 악영향에 대한 자연의 회복에서 중요한 감소는 개별적 
(anthropogenic)인 인위적 행위의 영향에 의해서가 아니라 이러한 영향들의 결합
(조합)에 의해서 발생한다. 그러므로 독일에서는, 공공과 민간 모두에 의해 주어
진 많은 프로젝트는 사전에 계획과정의 조정이 요구된다. 종합적인 공간계획(예
를 들어 주(state)와 지역(regional)수준에서)의 임무는 잠재적인 공간적 영향과 
또 다른 프로젝트, 생태학적 요구 등에 있어서 모든 민간 프로젝트의 조정을 포
함한다.
자연공간계획은 공간적 영향의 결과에 대한 필수적인 정보와 함께 그러한 조
정의 역할을 제공할 수 있다. 그리고 모든 이해관계자들을 우리의 거주지와 삶의 
기초의 장기보존을 위한 요구에 순응하는 방향으로 그들의 목표를 점검하도록 
지시할 수 있다.
생태적으로 지속가능한 개발 조건을 공급함으로써 모든 형태의 자연관리를 조
정하고, 그것들의 영향을 경감하는 쪽으로 중요한 기여를 할 수 있다. 물보호계
획과 비슷한 부문별 수단은 환경의 가각의 구성요소에 대한 정보를 공급함으로
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써 계획전체에 기여하는 반면, 자연공간계획은 그들의 상호작용으로 그것들 모
두를 묘사한다. 그러므로 환경보호의 우선적인 방향을 시스템적으로 분석하는 
것(종, 비오톱, 토양과 기후에서 휴양 문제까지)과 세밀하고, 공간적으로 명확한 
형태로 관련된 평가를 공급하는 것은 계획의 한 유형이다. 
③ 충돌의 해결과 계획노력의 효과의 향상
자연공간계획은 다른 부문의 계획에 그 자체의 수단을 평가하고 개발하는 체
제를 공급하므로, 생태적으로 개정(수정)하는 것과 같은 특별한 목적의 보존수단
을 이행하고 환경적 영향을 평가․조절하는  기초로서 역할을 할 수 있다. 그러
므로 처음에(초반에) 환경적 규정(조건)과 함께 예상되는 충돌의 평가와 함께  부
문별계획을 지원하고, 돈과 시간을 절약하기 위해서 잠재적인 이용자와 부문별 
계획가를 허가한다. 다시 말해, 자연공간계획은 자연관리 이해관계자의 활동을 
조정할 뿐만 아니라 자연관리부문에서의 충돌을 완화하고, 저지하며, 지속가능
한 개발의 토대를 마련한다.
④ 시민(the public)과 관련기관(authorities)의 생태적인 인식의 증진
자연공간계획에 참여를 통해서, 지역의 주민과 관련기관은 지속적으로 자연보
존과 환경보호에 의해 제기되는 도전에 직면한다. 그리고 이러한 문제들을 해결
하는 방법을 찾아야 한다. 그들은 생태적 연계(linkage)에 대해 더 잘 이해하게 되
고 지역경관의 가치에 대한 정보를 얻게 된다. 
환경적 요구에 대한 부정적이고 편견을 가진 태도를 가진 사람에서 긍정적인 
사람까지의 연결은 자연공간계획의 부산물이 된다. 이러한 효과는 서로 다른 부
처(agency)와 관심 그룹의 대표들 사이에 상호적인 이해를 향상시킴으로써 드러
난다. 전체적으로 자연공간계획은 지침을 통해서 그들 지역의 지속가능한 개발
의 목표를 추구하도록 그들을 격려하며, 환경적 요구와 경제, 사회, 문화적 관심 
사이의 연결을 강화하는데 기여한다. 
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⑤ 자연보존과 복원을 위한 계획체제
특별한 기관(협회, institution)은 다양한 문제들에 대한 의견의 공식화
(formulation), 특별한 목적을 지닌 장기과제의 개발(보호지역의 조직 및 연계) 모
두를 위해, 자연공간계획의 기초정보와 자연공간계획 제안(proposal)을 사용할 수 
있다. 비슷하게, 자연공간계획은 자연적으로 생태적으로 절적한 형태의 복원의 
진흥을 위한 ‘제안’의 체제로 사용되어질 수 있다.
(5) 환경영향평가와 자연간섭규정으로 자연공간계획 수단의 실행
독일의 환경관련 법률은 자연공간계획과 함께 자연보전과 환경보호에 관한 다
른 규정(regulation)과 수단(tool)을 포함한다. 예를 들어 이용시설물의 건설에 대
한 허가를 얻는 데에, 독일 연방자연보전법 18, 19 및 20조(Articles 18, 19 & 20 of 
the German Federal Nature Conservation Law)에 자연간섭규정을 적용하고 독일 환
경영향평가 법률에 따라 환경영향평가를 수행하는 것은 필수적이다. 
그러한 절차의 목표는 주요 건설관련사업(도로, 채석과 같은)가 가능한 한 심
각한 환경적 영향을 피하고, 최소화 하며, 보수하도록 보장하는 것이다. 이러한 
과정이 특별한 프로젝트, 계획, 프로그램에서 언급될지라도, 그들의 우선적인 목
적은 자연, 경관, 환경을 보전하는 것이다. 그러므로 그러한 계획수립이나 대상지
(object)에 대한 환경영향평가를 할 때, 자연공간보호 개념으로부터 이끌어낸 기
준(criteria)을 사용하는 것은 필수적이다. 그러한 목적을 위한 이상적인 수단이 자
연공간계획이다. 
물관리와 같은 계획과 프로그램을 위해, 관련된 자연공간계획이 데이터와 정
보를 제공할 수 있다. 그러나 우선적으로 환경영향평가 기준을 제공한다. 독일에
서 전략환경평가를 위한 법적 체제를 보면 자연공간계획은 전략환경평가를 위한 
법적 요구 대부분을 다룰 수 있다는 것을 보여준다. 자연공간프로그램, 자연공간
마스터플랜, 또는 자연공간계획이 더 빨리 적용될수록, 환경적 충돌(conflict)을 
더 효과적으로 안정시킬 수 있다. 자연공간계획으로부터 특별한 정보가 초기단
계에서 고려된다면, 시간과 경비를 절약할 수 있다. 데이터와 평가목록의 부족에 
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의해 발생되는 계획에서의 지연을 피할 수 있다. 또한 자연공간계획은 환경영향
에 대한 입증된 보상(substantiated compensation)을 위한 필수적인 기초를 제공한
다. 마지막으로 자연공간계획에서 규정한 개발과 환경목표는 계획, 프로그램 또
는 프로젝트와 그것의 영향의 환경적 정합성(compatibility)의 수준을 조사하는데 
이용될 수 있다. 그러므로 자연공간계획의 존재는 환경영향평가에 있어서 중요
한 선행조건이 된다. 
자연공간계획의 이러한 이익은 계획과 프로그램의 초안단계에서 뿐만 아니라 
프로젝트를 허가하기 위한 승인단계에서도 적용된다. 특히, 자연공간계획의 존
재는 상호작용(interaction)과 축적된 영향(cumulative effect)에 더 크게 주의하는데 
기여할 수 있다. 자연공간계획은 허가(authorization)과정에서 결함(deficit)을 방지
할 수 있다. 정보, 평가기준, 목표를 제공함으로써 자연공간계획은 자연보전과 환
경보호의 다른 수단을 적용하는데 있어서 정보제공이나 대상지 해석의 관점에서 
좋은 보조역할을 한다. 
Gruehn & Kenneweg (2002)은 용도지역(local zoning) 계획에서 자연공간계획의 
긍정적인 영향을 경험적으로 증명해왔다. 결과적으로 이론적으로 주장한 자연공
간계획의 긍정적인 효과가 실제에서도 사실상 증명되어 왔다. 자연공간계획에 
의해 지원된 용도지역계획은 자연공간계획이 없을 때 보다 더 넓은 범위에서 자
연보호 목표에 기여한다. 질적인 효과 역시 증명된다. 자연공간계획의 질이 높을
수록, 자연보전과 경관보호의 목표가 공간계획에 수용될 자연보전과 경관보전의 
목표량이 더 커진다. 여기에 Gruehn & Kenneweg은 설득과 정보를 통해서 그 역
할을 하는 설득력 있는(persuasive)자연공간계획을 언급한다. 독일에서는 같은 것
이 자연공간계획과 농촌계획사이의 조화에 적용된다92).
자연공간계획의 긍정적인 영향은 부문별 계획뿐만 아니라 생태적 수정작업에 
대한 특별한 질문에서도 증명되어 왔다. 특히 환경영향평가의 기초로써 특별한 
유용성(availability)과 자연공간마스터플랜의 이용은 후자의 질에 긍정적인 영향
을 준다는 것이 증명되어 왔다93). 환경영향평가의 대표적인 선택적 분석
92) Gruehn & Kenneweg. 2002. p.63
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(selective analysis)은 생태적 데이터수집, 환경영향평가에서의 환경적 상태에 대
한 묘사와 평가의 질이 자연공간마스터플랜의 유용성과 질에 의존한다는 것을 
보여준다. 
자연공간계획의 연결된 기능은 자연보전법(Nature Conservation Law)에 자연공
간계획의 요구와 함께, 적절한 법률에 따라 환경에 대한 프로젝트의 영향을 고려
하고 평가하는 규정인 독일 환경영향평가 법률의 “12조(Article 12)”에 근거한다. 
이와 관련하여 Ermer et al. (1996)은 “자연공간계획의 시각으로부터, 다른 종류의 
토지이용과의 충돌에 대한 정보, 프로젝트의 환경적 영향, 완화규정과 보상
(compensation)에 관한 문제의 해결 등을 공급하는 것은 필수적이라는 인식이 증
가하고 있다”는 점을 지적하고 있다.
5) 자연간섭규정(Eingriffsregelung)9 4 )
(1) 개요
사업의 승인결정은 전문분야법(Fachgesetz)에 근거한 행정기관의 행위이다. 환
경영향평가의 결과가 심각하고 복원이 불가능한 침해가 발생한다하더라도 사업
이 승인될 수 있는 것에 비해 전문분야법적 행위인 자연간섭규정은 승인여부를 
결정할 수 있는 강제력이 있다는 점에서 상이하다. 공간에 관련된 점과 사업의 
환경영향을 다룬다는 점에서 환경영향평가와 유사한 점을 갖지만 자연간섭규정
은 자연훼손을 방지하기 위한 전문분야의 요구사항이 담겨있는 행정행위이다. 
다시 말해 자연간섭규정과 환경영향평가가 또한 유사한 내용과 행위요소를 담
고 있지만 그 영향정도(강도와 기간)에 따라 직접적 법적효력을 갖는다. 피해자
는 훼손을 지양하고 훼손 시는 일정 시일 이내에 복원해야 함을 기본원칙으로 
한다. 
자연간섭규정은 자연이 개발로 인해 훼손되는 것을 방지하기 위해 1976년 ‘조
93) Wende. 2000. “ Sicherung der Qualität von Umweltverträglichkeitsstudien durch die Landschaftsrahmenplanung” 
p.289
94) 침해 혹은 훼손(Beeintraechtigung)과 간섭(Eingriff)은 명백히 구분되는 표현이다.
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기예방’, ‘피해보상’을 원칙으로 도입되었다. 사업에서 발생하는 간섭을 방지하
고 복원하는데 초점을 맞추고 있으며, 이는 조기에 자연과 자연환경을 보호하는 
도구가 되고 있다.
허가금지여부를 판단하는 과정시 간섭(Eingriff)을 판단하는 기준95)은 자연(토
지이용, 토양, 자연공간)에 “심각한(erheblich)“ 영향을 초래한 경우이다. 농·임·수
산업과 관련된 토지이용(GAP : gute fachliche Praxis 또는 good agricultural praxis)
에 한하여 간섭으로 보지 않는다. 각 주는 연방법에서 정한 내용에 한에서 세부
적 내부지침(간섭여부)을 결정할 수 있다(독일 연방자연보호법 제18조).
① 자연간섭의 정의
대지의 변형 또는 토지이용변화가 발생하는 경우로 시작하는 간섭은 간섭규정
이 적용되는 대상선정의 기준으로 ‘자연계’, ‘경관’, ‘심각함’ 및 ‘지속적’에 대해 
언급한다. 
◦ 대지의 변형
대지의 변형은 땅 표면의 모습을 내용으로 한다. 여기서 대지가 함축하는 대상
으로는 강, 호수 또는 기타 지리적 것들, 자연공간의 형태(예를 들면 숲, 공원, 초
원, 갈대숲) 등이 포함된다. 변형이란 말은 사업으로 인해 나타난, 시각적으로 인
지할 수 있는 변화를 의미한다. 변형과 함께 초래되는 자연계에 나타나는 영향은 
다른 전문분야의 법(물, 토양, 공기 등)을 통해 보충된다.
◦ 토지이용의 변화 
토지이용은 현재 이용되는 상태를 말한다. 여기엔 방치된 토지도 포함된다. 계
95) 간섭(Eingriff)을 베를린시 자연보호법에서 다음과 같이 정의된다. 토지의 형질·이용이 변하여 자연계
의 기능 또는 경관에 ‘심각’하거나 ‘지속적’인 방해(훼손)를 주는 것. 훼손(Beeintraechtigung)은 자연계
의 기능 또는 경관의 질을 저하시키는 것. ‘심각함’이 강도를 다루는 반면 ‘지속’은 방해(훼손)의 기
간을 의미. 방해상태가 5년 이내에 다시 완전회복 할 수 있는 경우는 자연간섭규정이 적용되지 않는
다. 불가피한 방해(훼손)의 경우 그에 상응하는 조치로 복원하여야 한다(베를린시 홈페이지, UVP).
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획토지이용이나 과거의 토지이용사실은 고려되지 않는다.
◦ 자연계 기능 훼손
자연계의 기능이 사업에 의해 부정적으로 영향을 받는 경우 자연계의 기능이 
훼손되었다고 한다. 자연계는 자연의 여러 요소들의 복합체이다. 즉 토양, 물, 공
기, 기후, 식물, 동물 마지막으로 서로간의 인과관계이다. 여기엔 자연계의 기능
뿐만 아니라 인간이 자연에서 어떤 효용을 얻을 수 있을까도 함께 고려된다. 
훼손에서 보호되어야 할 자연계기능은 종과 생활공동체, 생활공간기능, 토양
의 경우엔 완충, 필터, 침식방지 및 생산기반과 생활공간역할, 물에 대해선 지하
수생성도모, 지하수보호 및 수치, 기후와 공기는 생물기후학적 균형과 유해물질
유입방지이다. 
◦ 경관의 훼손
먼저 여기서 용어 경관을 정의하면, 경관이란 자연공간의 다양함, 독특함, 아
름다움과 함께 인간이 자연과 자연공간에서 감각적으로 인지하는 외적 형태이
다. 즉 개별적으로 전체적 인상을 심어줄 만한 시각, 청각, 후각적 경험도 경관을 
결정하는 요소이다. 예를 들면 도시주변지역의 경관은 많은 건물들에 의해 크게 
이미지가 결정되는 공간이며 도시 내 번잡한 도로에서 느끼는 것 또한 경관이다. 
따라서 경관평가에는 모든 외부(자연)공간의 구조들이 포함된다. 다만 그것이 자
연적인지 인위적인지, 역사적인 것인지 그렇지 않은 지는 고려되지 않는다. 자연
공간경험은 각각의 물적 대상을 인지하는 것만이 아니라 관찰자가 각각의 대상
들이 어울려 나타내는 전체를 그려내는 것이다96).
◦ 심각함과 지속
침해 혹은 훼손(Beeintraechtigung)이란 알아볼 수 있는 혹은 예측가능한 자연계
기능과 경관의 부정적 변화이다. 심각함이란 판단은 지역적으로 각자 규정한 자
96) 이를 경관이라고 정의할 수 있다.
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연공간관리 및 자연보호의 이념에 따라 상이할 수 있다. 하여간 각자의 자연공간
계획 내에 나름대로 정의하고 있다. 
심각함은 훼손의 정도와 질을 다루는 반면 지속은 시간적 판단요소로 보통 5
년 이상의 간섭행위를 말한다. 짧은 기간 내에 자력으로 원상태로 회복할 수 있
는 간섭의 경우에는 간섭으로 보지 않는다. 이 용어는 자연간섭규정 뿐만 아니라 
FFH보호지역에서의 프로젝트 및 계획의 영향을 판단하는 영향평가
(Vertraeglichkeitspruefung)의 기준이 된다.    
② 규정에 의한 조치사항
◦ 복원
불가피한 훼손에 대해선 자연공간관리과 자연보호 목표에 맞는 조치를 취해, 
정해진 기간 내에 복원되도록 해야 한다.  이를 위해 만들어진 상위 자연공간계
획 목표는 복원조치선정에 기본이 된다. 베를린의 경우 상위 자연공간계획은 자
연공간州프로그램이며 이것은 다음 네 프로그램을 담고 있다.
ⅰ) 휴식과 야외공간이용
ⅱ) 자연계/환경보호
ⅲ) 경관
ⅳ) 종과 생활공간보호    
이 프로그램들은 각자 나름대로 어느 정도의 질적 기준을 마련하고 있다. 이 
기준은 지역적으로 조정․사용된다. 전도시적 시각에서 이 중에 자연공간계획의 
이념에 맞춰 베를린의 야외공간체계를 통합하고 질을 높이는 조치에 우선을 둔
다. 이런 우선권을 갖는 것은 예를 들면 내외부의 공원연결링, 물을 따라 연결된 
녹지축, 도시 북동부의 인접휴양지역이다.
복원조치는 ‘같은 곳, 같은 식(gleichartig)’에서 ‘다른 곳, 같은 가치
(gleichwertig)’를 거쳐 ‘훼손가치를 돈으로’의 식으로 단계적으로 조정된다. 
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◦ 계획확정 및 계획승인행위에서의 자연간섭규정
자연간섭규정은 사업을 위한 각각의 전문계획법상의 행정행위이다. 이런 행정
법에 근거함은 다음과 같은 효과를 갖는다. 최고 자연보호행정기관과의 협의 시
에 방지․최소화 및 복원조치에 알맞은 결정을 해야 하며 그 결정사항은 그에 
따른 각 해당 행정행위로 정해짐으로 법적효력을 갖게 된다. 위에 언급된 결정은 
시민에게 공개되어야 하며 시민이 참여하게 된다.
계획확정행위를 거치게 되는 자연공간관리 동반계획의 경우 자연간섭규정은 
전문계획의 구속력을 갖는다. 다시 말하면 계획확정결정시 동반계획은 전문계획
과 묶여지게 된다. 환경영향평가에서 언급되었듯이 계획확정기관은 사업의 승인
을 결정한다. 그와 함께 모든 개인 또는 공공(公共)의 관심사(자연보호관련도 함
께)가 다루어진다.
간섭에 대한 조치와 관련하여 계획확정행위의 경우에는 심층검토(Abwaegung)
라는 과정이 포함되지 않는다. 왜냐하면 결정된 기간 안에 불가피한 훼손을 완전 
복원하는 것이 원칙이기 때문이다. 계획확정행위는 함축효과(Konzentrationswirkung)
과 있어서 계획확정결정이 떨어진 후엔  다른 추가적인 행정기관의 허가가 필요
치 않는다. 왜냐하면 전체 개별허가(건축허가, 수목보호규정 등)들이 이 계획확
정결정에 이미 함축되었기 때문이다. 
여기에 덧붙여 언급되어야 할 것은 계획승인이다. 계획승인은 정해진 조건을 
만족하는 경우에 한하여 계획확정결정을 대신하면서 같은 법적효력을 갖는다. 
행정법은 연방교통도로 프로젝트를 위한 계획절차에 대해 많은 영향을 미쳤다. 
국민과 법인 자연보호단체에 직접적으로 적용되는 효력 측면과 행정절차의 단축
이 가장 큰 차이이다. 어쨌든 간섭에 대한 대처는 조건 없이97) 시행되어야 한다.
예를 들면, 슐레스비히-홀슈타인(Schleswig-holstein)주의 경우, 자연간섭규정의 
대상사업으로 명시되어 있는 해당사업을 하는 자는 규정에 따라 자연간섭검토를 
받아야 한다. 해당 담당 행정기관과 환경담당 기관(협의기관)의 의견이 일치하지 
않을 때에는 연방정부의 전문담당기관으로부터 해당 주의  최고환경기관이 의견
97) 계획확정 행위가 심사숙고과정이 없듯, 이와 같이 원칙적으로 강력히 추진되어야 한다.
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을 수렴한 뒤 사안을 결정한다.
공공(公共)관련 법(oeffenlichem Recht)에 근거한 전문계획이 간섭을 유발하는 
경우, 계획수립자는 방지·보상대책을 전문계획 또는 자연공간관리에 대한 동반
계획98)(landschaftspflegerischer Begleitplan)에 글과 지도형식으로 작성해야 한다
(독일 연방자연보호법 제 20조).
자연간섭규정은 연방자연보호법뿐만 아니라 연방건설법(BauGB)도 언급되어 
있는데 비슷한 내용으로 서로를 보완하는 양상을 보인다. 내용상 차이는 연방건
설법에선 연방자연보호법에서 차별하여 사용하는 동일상태복원(Ausgleich, 
gleichartig)과 동일가치복원(Ersatz, gleichwertig)을 같다고 보고 있다.
자연간섭규정은 원칙적으로는 피할 수 없는 자연침해(Beeintraechtigung)를 하
는 사업에 대해선 사업허가금지라는 강한 강제력을 가진다. 반면 단계적 판단과
정이란 것을 통해 점차적으로 강제력이 감소, 결국엔 피해에 대해 돈으로 지불하
는 피해보상의 성격을 가지기도 한다. 또한 복원조치의 경우, 피해보상차원에서
의 자연상태 복원조치를 할 적합한 대지물색이 필요하며 다수의 개별적 복원조
치보다는 계획적으로 개별적 조치들을 서로 연결시켜 거시적 시너지효과를 기대
하는 것이 바람직하다.
베를린의 경우, 전 도시적 복원구상(gesamtstaedtisches Ausgleichkonzept)이 작성
되었는데 이 구상은 또한 사전에 복원에 적합한 지역을 우선 선정하였기 때문에 
자신이 적합지역을 찾아야 하지 않아도 된다는 용이점과 복원이 부적합한 대지
에 복원조치를 하여 재원낭비를 되는 것을 동시에 피할 수 있다.
자연간섭규정은 공간계획에 의하여 변형되는 기존 자연에 대한 기능과 가치에 
대한 조정을 하게 되는데 이것이 바로 토지이용의 변형과 인위적 시설설치를 의
미한다. 이러한 조정은 자연공간계획의 내용을 감안하도록 하는 것이 바로 공간
계획과 자연공간계획의 연계를 통하여 얻게 되는 강점이라 하겠다. 이때 조정의 
대상이나 정도는 개발의 규모, 종류 그리고 자연의 보전가치와 그 주변상황에 따
98) 자연공간관리 동반계획은 계획확정 혹은 자연간섭규정 적용 시, 고려되는 전문의견의 성격으로 사
업허가에 동반하여 자연보호법의 요구사항이 반영되는 계획이며 작성사업자에 의하여 이루어진다.
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라 달라진다. 자연간섭규정은 바로 이러한 조정과 대처에 필요한 사항을 정리한 
것이다. 따라서 자연간섭규정에 포함되는 내용은 자연훼손으로 간주되는 사항, 
자연환경에 영향을 주는 경우에 그 영향을 받게 된 공간에 대하여 훼손정도를 
저감하도록 하는 사항이나 대체할 수 없는 대안들, 개발로 인한 자연 및 경관에 
대한 훼손의 정도를 조정할 수 없을 경우에는 그 개발사업은 취소되도록 하는 
사항 등이다. 이와 같이 자연간섭규정에서 제시하고 있는 조정내역의 일부를 예
시로서 정리한 것이 <표 4-5>이다. 
자연침해의 가치평가와 회피 및 조정조치
규정내용 비오톱 유형 특징 및 가치 예견되는 피해 피해를 피하기 위한 보호조치 조정조치
규정의 
의미
계획 대상지의 
구역별 비오톱 
유형
해당 비오톱이 
갖는 특징 및 
크기, 가치
자연침해로 간
주되는 사항
예견되는 피해
를 원천적으로 
피할 수 있는 
조치사항
회피가 불가능
할 경우 피해를 
최소화하기 위
한 조치
적용사례
비오톱번호 제시 -비오톱 단위
면적
-개발되기 전
의 토지피복
상 구체적인 
내 용 으 로 서 
예를 들면 이
전 경 작 지 에 
있는 어린초
지파종용 곡
식 위기에 처
한 종
-가치등급 표시
-피해를 보게 
되는 면적
-피해로 변화
되는 토지피
복상태 제시
(예, 어린초지
파종용 곡식 
제거 및 개편)
-가치등급 하
락 표기
대상지 비오톱
에 적합한 계획
에 의한 영향을 
피할 수 있는 
사항을 기재함
지표면에 서식
지에 다른 본거
지 수목을 식수
하는 면적과 수
목본수 명시
규정의
의미
회피/저감, 조정 
조치 중 어디에 
해당하는지 명시
구체적 조치의 
내용
어느 수준까지 
조치를 취해야 
하는지를 나타
냄
시간진행에 다
른 조치의 순서
조치를 통해 이
루고자 하는 목
적
적용사례
규정에 제시하
고 있는 내용 
가운데 적용한 
기준 언급
예, 36그루의 
단독군거 떡갈
나무 식수
-대상지 가운
데 조치하는 
필지의 위치
를 명시
-단독군거 떡갈
나무 식수하
는 방법 제시
식수는 소음방
지벽 작업이 
끝난 이후
계획으로 인한 
소실에 대한 
보상(나무가 고
사하면 그에 대
한 규모도 제시)
<표 4-5> 독일의 자연간섭규정 적용사례
자료 : Wolfgang Riedel & Horst Lange. 2001. pp127-130의 표 일부를 발췌 후 재구성
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(2) 자연간섭규정의 실행 및 적용단계
연방자연보호법에 언급된 간섭규정은 사업허가단계 또는 B-plan(Bauleitplanung, 
지구상세계획)단계에서 법적효력을 갖게 된다. 간섭규정의 실행사안은 그 적용
틀 내에서 사전 계획단계에서 준비될 수 있다99). 특정 사회간접자본사업의 전문
계획(Fachplanungen), 예를 들어 장거리 도로건설은 경우엔 사전 조사가 이미 환경영향
평가(Umweltverträglichkeitsprüfungen, vgl. Abb. 9 in Kap. 3: Verhältnis der Instrumente)
에서 실시된다. 이 단계에서 이미 간섭규정에서 중요한 사안들이 다루어진다.
하지만 법적 강제의 문제에 있어선 사업허가 승인단계에서 '복원-대체조치'를 
통해서야 그 강제력이 부여된다. 계획확정행위(Planstellung)는 종종 공공 계획 사
업(예를 들어 도로계획)을 실현하는데 필요조건으로 작용한다. 계획확정행위
(Planfeststellung)의 목적은 필요한 모든 인허가 또는 법률을 고려하는 데 있다.  
또한 자연보호와 자연환경관련 요구사항을 고려하는 간섭규정을 실시함과 동시
에 이 과정에 관련된 관공서의 참여 및 여론홍보가 이루어진다100).
B-plan단계에서의 간섭규정의 실시는 다단계로 이루어 진다.  자치단체 자연자
연공간계획(kommunalen Landschaftsplan)은 자치단체의 계획방향에 맞춰 B-plan
에 복원대지101)를 지정한다. 이 지정은 자치단체의 F-Plan(kommunalen 
Flächennutzungspläne, 토지이용계획)에 수용될 수 있다. 법적 강제력은 자체적으
로 강제성을 갖는 건설기본계획102)에 포함됨으로써 실현된다. 
(3) 자연환경 관리를 위한 동반계획 수립103)
연방 자연보호법은 제20장 4절에 간섭에 관한 전문 감정평가 형식으로 소위 
‘관리를 위한 동반계획 (landschaftspflegerischer Begleitplan (LBP)’ 이후 약칭 동반
계획)을 작성하도록 정하고 있다104). 자연간섭규정의 법적효력은 계획확정 및 계
99) Köppel 외. 1998 “Praxis der Eingriffsregelung”
100) Köppel 외. 2004 “Eingriffsregelung, Umweltverträglichkeitsprüfung,FFH-Verträglichkeitsprüfung”
101) Kompensationsflächen, 복원조치에 필요한 대지
102) verbindlichen Bauleitplanung, 일반적으로 F-Plan과 B-Plan을 이미 거친 상태이다
103) 자연간섭규정을 실천하기 위한 별도의 계획을 수립하는데 그것을 여기에서는 독일용어를 그대로 
번역하여 동반계획이라 하였다.
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획허가행위시 동반계획에 표현된다. 동반계획은 사업안을 위해 작성되며 훼손을 
조사하고 필요한 복원조치를 결정한다. 동반계획은 이미 언급되었듯이 개별 전
문계획의 한 부분으로써 직접적으로 사업자에 대해 법적효력이 있다. 이 간섭규
정의 계획수단(동반계획)을 통해 간섭전의 자연계의 기능을 회복시키고 보존, 발
전하는 행위가 보장되어야 한다. 동반계획은 각각의 전문계획(예, 연방 장거리도
로망)의 한 부분이며, 통상 사업주체자 또는 계획주체자의 부담 하에 용역업체에
서 작성함. 그에 따른 방지, 복원조치비용 또한 사업주체자가 지불해야 한다.
먼저 사업에서 발생되는 영향을 파악하기 위해, 현재 계획에 필요한 조사지역
의 자료들이 정리된다. 대상지 조사는 간섭 이전의 자연, 자연환경의 상태를 기
술/평가한다. 다음으로 수집된 영향요소(Wirkfaktor)를 대상지상황에 적용시켜, 
그로부터 발생되는 침해(Beeintraechtigung)를 소위 갈등분석기법으로 예상하는  
동시에 침해를 최소화하기 위한 조치를 모색한다. 다음으로 개별 보호대상
(Schuetzgueter)의 복구필요정도와 전체적 복구필요정도를 파악하는데,  불가피하
고 심각한(erheblich) 침해의 경우 그에 맞는 복원조치를 마련해야 한다. 복원조치
는 형태, 위치, 규모, 시간적 흐름에 따라 계획되며, 문서 및 지도로 작성한다. 마지
막으로 결산의 성격으로 침해되는 기능과 가치들이 복원, 복구 되었다는 것을 증
명하는 서류를 제출해야 하는데, 계획된 조치의 예상비용 또한 이때 작성된다105). 
동반계획은 연방자연보호법에 근거하는 계획수단으로 계획확정행위 상에서 
자연간섭규정을 실현시키는데 목적이 있다. 동반계획은 자연간섭규정의 내용을 
단계별로 다룬다. 사업으로 인해 발생된 간섭을 평가 및 허가하는 결정시 사용되
는 기본 자료로 사용되며 또한 복원조치의 내용을 담고 있다. 고려 및 평가되는 
것은 사업시설자체의, 건설시, 운영시의 영향에 관한 것이다.
동반계획은 글과 도면으로 이루어져 있으며 내용은 다음과 같다.
ⅰ) 자연계 및 경관의 현황조사와 평가(환경영향연구(UVS)이 있는 경우, 연구
104) 여기서 언급된 간섭은 공공관련 법들(oeffenliche Rechte)에 근거한 전문계획(Fachplan)이 유발하는 
간섭이다. 
105) 구체적인 사례는 <부록 5> ‘1-4) 자연환경 관리를 위한 동반 계획 (landschaftspflegerische Begleitplan)’ 
내용 참조
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의 공간분석을 고려하고 구체화 한다)
ⅱ) 자연계 및 경관의 예상훼손정도 조사(갈등분석)
ⅲ) 방지, 감소 및 복원을 위한 조치모색, 불가피하고 복원불가능한 훼손은 특
별 심사숙고(Abwaegung)의 대상으로 따로 정리
조사대상공간은 계획사업과 조사되어야 할 보호대상에 따라 달라진다. 조사도
중 예견치 못한 사실이 밝혀질 경우 조사범위는 탄력적으로 조정된다. 다음 사항
이 범위를 조정하는 경우에 고려된다.
ⅰ) 사업이 자연계와 경관 및 휴양지로 적합한 지역에 미치는 영향
ⅱ) 동반계획의 취지를 근거로 한 대처중심의 목표와 평가체계를 구체화하는 것
ⅲ) 사업의 심각함 또는 지속을 결정짓는 기준
ⅳ) 복원조치를 위한 조치요구내용
동반계획 구성은 검토를 하는 자연보호행정기관과 함께 결정한다. 그렇기 때
문에 현황 및 ‘심각하고 지속적인 훼손’을 하나의 통합적인 ‘현황 및 갈등계획’이
나 혹은 그와 달리 개별적으로 계획들에 분리하여 표시할 수 있다. 사업의 종류
와 훼손의 종류 범위에 따라 틀리다는 사실은 이미 언급하였다.
① 현황조사
훼손상태를 파악하는데 필요한 모든 의미 있는 자연계 및 경관의 요소들은 조
사되며 글과 지도형식으로 기록된다. 현재 토지이용을 표현함에 있어 특수한 경
우나 현재 존재하는 사전훼손에 대해서 고려되어야 한다. 현황조사는 자연과 자
연공간의 현재 상태를 기록함에 의의가 있다. 현황조사가 이미 존재하는 경우에
는 큰 변화가 없는 경우에 한해 그 자료 중 5년 이내의 것들은 사용할 수 있다. 
상위의 자연보호 및 자연공간관리의 목표(자연공간州기본프로그램, 자연공간區
계획, 보호지역 관리 및 발전계획)를 고려하여 자연보호분야의 중요한 요소들을 
기록한다. 여기서 필요한 것은 무엇보다도 납득할 수 있는 평가기준근거이며 이
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것은 개별적으로 담당 자연보호행정기관과 함께 결정된다.
관찰내용과 깊이정도를 결정시에 기본적으로 현황조사소요는 훼손의 정도에 
맞춰지도록 조사대상의 상관관계를 잘 파악하여야 한다. 이와 아울러 염두에 두
어야 둘 것 중에 하나는 다양한 자연계와 경관의 요소는 서로 생태적으로 연결되
어 있으므로 개별적으로 항상 기록 평가되지 않아도 된다. 
② 갈등분석
현황이 사업계획과 비교되면 자연계 및 경관의 결정적 훼손을 공간적으로 파
악할 수 있다. 갈등분석을 통해 이 훼손을 파악하고 방지조치(갈등최소화)를 결
정한다. 특별한 의미를 갖는 가치 및 기능요소를 대상으로 각각의 훼손에 대해 
심각성을 판단한다.
심각함과 지속의 경계기준에 대해 각각의 보호대상과 영향요소를  쉽게 이해
할 수 있도록 표시하고 그 근거를 제시하여야 한다. 갈등은 서술되며 갈등지도에 
표시된다.
③ 복원 
복원조치는 조치계획(Massnahmeplan)에 표시하고 조치서(Massnahmeblatt)에 정
확히 기술한다.
조치계획에는 조치의 공간적-및 방법적 경계가 조정될 갈등을 표시하며 경우
에 따라선 복원조치의 목적과 추가영향에 대해서도 언급한다. 꼭 필요시는 갈등 
및 조치계획 그리고 간섭 및 복원결산간의 관계를 성립시키는 논리를 납득할 수 
있도록 표시한다.
각각의 조치에 대해 이미 언급된 조치서를 작성하는데, 거기에는 조치에 대한 
자세한 기술을 한다. 예를 들면 갈등번호와 조치번호, 건축거리 등을 가지고 조
치가 목표에 맞게 선택 및 시행되는 것과 함께 그 내용이 무엇인지를 상세히 기
록한다. 관리관련 요구사항과 필요한 대지의 확보에 대해서도 조치서에 기록한
다.
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④ 검사
계속적으로 필요한 것은 큰 사업의 경우 동반계획에서 다룬 조치내용의 검사
와 지속적 감시이다. 실시된 복원조치는 사후점검 시에 감시된다. 이 복원조치완
료검사는 동시에 완공검사이며 비용은 사업자가 부담한다.
이상 설명한 동반계획의 내용을 실제 보고서 목차를 보면 <그림 4-3>의 예시
와 같다. 예시로 제시한 것은 “우회도로”와 관련된 것이다. 동반계획의 핵심은 
“4. 프로젝트 기술”부문이다. 환경에 대한 영향을 우선 정리한 후 그와 연관된 대
상지의 현황, 영향정도, 갈등분석, 훼손된 부분의 복원 가능성을 다양한 분야에서 
분석하고 있음을 알 수 있다. 그런 다음 그러한 사항을 종합하여 “자연보호와 자
연환경관리를 위한 조치”에서 구체적인 복원에 대한 사항과 그 외의 조치에 대
하여 언급하고 있다. 또한 첨부되는 자료를 보면 개발과 보전이 충돌하는 부분에 
대한 도면과 그곳의 경관생태적 기능을 제시하고 있어서 개발에 의하여 어떠한 
문제가 일어나는가를 도면을 통하여 설명하고 있음을 알 수 있다.
(4) 자연간섭규정의 적용절차
독일의 자연간섭규정의 진행은 엄격한 순서를 따른다. 개별적 결정순서는 하
나의 다단계결정흐름도106)에 합쳐진다(<그림 4-4> 참조). 우선 프로젝트가 심각
한 간섭을 유발하는지가 고려된다. 
① 해당 사업이 심각한 간섭을 유발하는지에 대한 고려
첫 단계엔 스크린(screen)의 역할이 포함되어 있다. 만약 자연과 경관에 미치는 
침해가 발생시 이 침해를 피하거나 감소시킬 수 있는지 검토해야 한다. 방지의 
의무는 법적으로 엄격히 요구되는 것으로, 따라서 사업자는 방지 및 감소와 복원
사이에서 고를 수 있는 권한이 없다. 피할 수 있는 간섭을 유발 하는 사업은 승인
되지 않는다.
106) cascade, 원래의 의미는 다단계로 된 분수이다.
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1. 과제설정
2. 법적 근거
3. 방법론적 접근
4. 프로젝트 기술
I 환경에 대한 영향
II 대상지조사, 갈등분석 및 최소 복원정도
1. 조사 위치와 경계
2. 조사지역의 자연, 자연경관 개요
3. 건설, 시설 및 운영에 따른 영향
4. 자연 및 자연경관 
4.1 식물, 동물 및 생활공간 
4.1.1 식물
4.1.1.1 잠재적 자연 식생
4.1.1.2 실지 식생
4.1.1.3 대상지평가
4.1.1.4 해당 간섭 파악과 평가
4.1.1.5 훼손 방지/ 감소조치
4.1.1.6 복원조치의 형태와 규모 파악
4.1.2 동물
[…] . 4.1.1.4 - 4.1.1.6 참조
4.2 토양의 기능
4.2.1 지리학적 현황
4.2.2 토양형태
4.2.3 생태적 토양의 기능
4.2.4 기존 훼손
4.2.5 간섭파악과 복원정도
4.3 수계의 기능
4.3.1 지표수
4.3.2 지하수
4.3.3 기존 훼손
4.3.4 간섭파악과 복원정도
4.4 기후 및 대기 위생
4.4.1 기후적 대기 위생 관련 기능
4.4.2 간섭파악과 복원정도
4.5 자연환경경관 및 자연적 휴양 적합성
4.5.3 간섭파악과 복원정도
5 자연계 및 자연환경경관의 훼손에 대한 종합복원 파악
5.1 방법론
5.2 필요한 종합복원의 정도
5.3 복원조치의 종류와 범위 설정
III. 자연보호와 자연환경관리를 위한 조치
1. 조치의 정의와 기술
2. 복원 조치 기술
3. 복원 조치 비교평가
4. 복원에 대한 감정평가
5. 조치서(Maßnahmenblätter)
6. 사용된 수목의 종 리스트
7. 동반계획을 위한 비용 예상
참고 문헌
첨부
해당 계획자료
현황 및 갈등 지도- 생활공간기능, 축척 1:5.000
현황 및 갈등 지도- 자연환경경관, 축척 1:5.000
동반계획의 위치도(4 장), 축척 1:1.000
동반계획의 개요도, 축척 1:5.000
작업지도- 갈등, 생활공간기능, 축척 1:5.000
<그림 4-3> 동반계획보고서 일반적 목차(독일 Wolbeck 우회도로계획 사례)
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모든 심각한 침해가 방지 가능
모든 심각한 침해가 복원됨
잔존하는 침해는 다른 방법으로 
복원되어야 함
프로젝트 실행 가치보다 자연과 
경관의 가치가 높음
No Yes
Yes No
Yes No
No Yes
No Yes
No Yes
Yes No
행정적 허가 필요성
사업리스트에 따른 사업
사 업 에 
따른 간섭 
미발생
행 정 적 
과 정 
종 료 / 
긍 정 적 
결정
행 정 적 
과 정 
종 료 / 
긍 정 적 
결정
행 정 적 
과 정 
종 료 / 
긍 정 적 
결정
허가 불가
심각한 침해
토질․토형 변경,
지하수위 변화
<그림 4-4> 독일 자연간섭규정의 적용절차(개정된 연방자연보호법에 의거) 
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② 불가피한 침해의 경우, 복원조치 실시
복원조치는 침해된 자연요소와의 직접적 공간 혹은 기능간의 관계에서 이루어
진다. 손실된 기능과 가치는 복원조치로 다시 채워져야 한다. 복원조치가 충분치 
않은 경우, 대치조치가 실시되고, 공간적 기능적 관계는 복원조치에 비해 좀 더 
완화된 양상을 띤다. 자연계의 부정적 영향은 다른 지역에 다른 기능으로 대치되
어 복원될 수 있다. 
③ 복원이 미흡할 경우
자연과 경관의 가치가 침해로 얻어지는 가치 혹은 다른 이해관계의 가치보다 
큰가를 검토한다. 만약 후자가 더 큰 경우엔 간섭은 허가되며, 이 경우 복원과 
대치조치가 실시된다. 
④ 재정적 복원으로 마지막 단계로써 결정단계 이후에 이루어짐
여기서 수익된 보상금은 대부분 관할 관청의 협력 하에 다른 자연보호 조치에 
쓰인다. 복원과 대치의 명확한 구분과 무조건적 복원 조치 선호(대치조치와 비교
해)는 완전복원의 목표를 만족시키는데 어려움을 낳을 수 있다. 
다음 <표 4-6>은 자연간섭의 평가와 방지․복원대책이 어떻게 이루어지는 지
를 보여주는 한 사례이다. 사업의 심의 단계에서 이루어지는 자연간섭규정으로 
성격상 자연공간관리상의 동반계획에 포함된다. 여기서 자연간섭으로 판단되는 
행위는 소음방지벽 설치로써, 자연간섭규정은 해당 행위를 통해 사업대상지역
(10ha)내 자연환경이 훼손되는 것으로 판단하였다. 보호대상(종과 생활공간, 토양 
, 토지이용 등등)을 기준으로 각 필지에서의 영향을 예측, 그 심각함을 평가하고 
훼손방지대책과 복원대책을 제시한다. 이러한 내용 가운데 다음 <표 4-6>에서는 
여러 보호대상 중에 ‘종과 생활공간’만을 부분인용 하였다.
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사업의 위상과
계획
․사업심의(Planfeststellungsverfahren)/ 자연공간관리상의동반계획
(Landschaftspflegerischer Begleitplan)
․소음방지벽 설치
․10 ha(보호대상(경관, 기후, 공기)의 조사지역)
․1.3 ha(직접적 간섭지역)
해당 보호대상/ 
기능과 가치
예상 훼손 훼손방지 대책 복원대책
종과 생활공간
․1.857 ha 농경지
․생활공간-번호 44
․필지번호 18/3
․멸종위기종 없음
․가치도 3
․식생의 제거
와 변화
․0.19ha 농경지
․사전:가치도 3
․사후:가치도 2
․심각한 훼손 
없음
해당지역에의 
직접적인 훼손
을 막고 멸종 
위기종을 보호
하기 위해서, 방
지벽 설치를 위
해 필요한 5m 
폭의 길게 마련
된  공간만을 
통로·작업공간
으로 사용한다.
․ 1.289 ha 옛 농경지에 새로운 밭
․생활공간-번호 47
․필지번호 22/1
․멸종위기종:Chrysanthemen segetum
․가치도 3
․0.346 ha 농경지
․생활공간-번호 274
․필지번호 17/7
․멸종위기종:Chrysanthemen segetum
․가치도 3
․0.825 ha 농경지
․생활공간-번호 251
․필지번호 16/5
․멸종위기종 없음
․가치도 3
이하생략
자료 : Wolfgang Riedel & Horst Lange. 2002. op. cit.
<표 4-6> 자연간섭의 평가와 방지·복원대책의 예 
(5) 자연침해방지와 감소를 위한 갈등 분석
① 갈등 분석(침해의 심각성)
간섭규정을 실행함으로 피할 수 있는 자연과 자연환경에 미치는 침해는 지양하
여야 하며, 심각한  침해가 발생하는 우선적으로 복원조치 되어야 한다. 그렇기 
때문에 먼저 사업의 간섭여부가 예상되어야 한다. 여기에 사업의 영향요소와 현황
조사에서 구해진 보호대상별 내용들이 이용된다. 문서자료와 지도자료를 비교하
여 정량․정성적, 공간범위 및 시간적 흐름들을 감안한 침해를 기술하여야 한다.
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심각성의 평가는 개별 판단으로 이루어진다. 이는 전체적으로 판단할 수 있는 
평가척도가 아직 존재하지 않기 때문이다. 침해 평가의 '심각' 단계판단은 자연계 
및 보호대상이 갖는 기능의 실현력의 변화에서 가능하다107).
② 방지 및 감소
자연간섭규정에서 언급된 방지는 엄격한 법이다. 즉 침해복원 조치중 방지는 
첫 번째로 고려되어야 한다. 그 목적은 간섭의 영향을 가능한 최소한으로 유지하
는데 있다. 방지의무는 함축적으로 또한 침해의 (부분적)감소를 포함한다. 실제
에선 명확한 선을 긋기가 힘들지만 방지와 감소조치는 다음 비례원칙에 따라야 
한다. 즉 비교적 방지를 위해 많은 소요가 들어감에도 불구하고 큰 효과가 떨어
질 때는 상대적으로 감소조치를 많이 이용한다. 간섭의 결과가 심할수록 방지에 
대한 소요가 커질 수 있다. 
방지대책108)과 조치는 이미 계획단계(3장)에서 환경영향평가 또는 전략영향평
가에서 작성된다. (건축안의) 자연간섭규정 차원에서 사업을 건축기술상으로 적
합화할 수 있는가가 제고되어야 한다.  방지 및 감소조치는 대부분 자연계의 가
치와 기능에 근거를 두며 따라서 보호대상 관련 또는 사업단계별(건설, 시설, 운
영)로 이루어진다.
③ 복원범위 설정
복원필요정도를 파악하는 것은 여러 방법으로 가능하다. 기본적으로 구두로 
혹은 형식적으로 정해진 평가방법사이에서 정해 질수 있는데 실제에서는 후자가 
선호된다. 구두 평가방법은 기술적 평가에 근거한다. 자료는 가감단계를 갖지 않
107) Köppel 외. 2004 “Eingriffsregelung, Umweltverträglichkeitsprüfung,FFH-Verträglichkeitsprüfung”
108) 방지대책의 세부내용은 다음과 같다. ⅰ) 건축물의 크기(도로폭, 도로변시설, 시설높이의 감소, 고가
도로의 통과용이증대), ⅱ) 도로노선변 공사공간축소(Vorkopf공법(도로노선을 따라 공사공간이 공
사와 함께 전진 이동)), ⅲ) 건설기술적 면적감소조치(Aufständerung, Stützwand), ⅳ) 건설기술적 방
출오염의 감소조치(하천으로의 공사오염물 유입방지), ⅴ) 특수 건설시공법선정(지하수위하강을 유
발 하지 않는 시공 등), ⅵ) 식생 및 토양보호를 위한 조치, ⅶ) 보호벽과 통과시설치(양서류, 수달), 
ⅷ) 시각 보호 식재, ⅸ) 소음 보호시설
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고 바로 정성적 판단 하에서 복원필요정도가 정해진다. 구두 평가방법이 가감단
계를 갖지 않는 반면,  형식적 평가방법은 가감단계를 거치게 된다. 이 평가방법
에서 복원정도의 평가는 자연보호에 근거한 급설정에 따라 비오톱이 경우에 따
라선 개별 보호대상이 서수적으로 파악된다. 소위 비오톱가치방법으로 현황조사
에서의 가치와 간섭이후의 예상가치를 비교한다. 그와 함께 서수적(비오톱) 가치
는 대지크기에 곱해지고, 사전후의 가치차이로 부터 복원범위가 도출된다.  동물
학적 상세나 경관의 경우는 보통 구두로 결정된다. 
복원범위의 파악은 정의된 간섭상황에서 생기는 복원요소(Kompensations-faktoren,)
들을 선정하면서도 가능하다. 보통 여기엔 “침해 대지, 필요 복원”으로 표현되는 
비례값이 기준이 된다. 
재생금액 방법은 자연적 복원 방법 또는 대체 조치를 실시할 때 소요되는 효과
를 소요되는 비용으로 산출하는 것이다. 조치 실행시 혹은 비오톱 재생시 필요한 
비용이 이미 밝혀진 경우에는 이에 대한 실용화가 가능할 것이다. 여러 조치와 
소요비용들이 이미 여러 가지 방법으로 수집․정리되어 있어서109) 대체 비용에 
대한 산출이 대부분 가능하다 하겠다. 다음 <표 4-7>에서는 각 방법들의 장점과 
단점을 정리하였다.
109) Köppel 외. 1998 “Praxis der Eingriffsregelung”
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장점 단점
구두 토론적 방법
- 높은 융통성과 개별적 평가가 가능함
- 모든 자연계기능에 대한 적당한 고려 
- 기능적 상호관계에서 재생가능(실제 손실
된 것과 복구대상의 집적적 관계 : 역자) 
- 불명확한 평가단계가 없음
- 합리적 근거에 의한 기록이 있는한 법적
으로 안전함
- 납득성이 떨어질수 있음
- 방법적 기준이 없는 상태하에서의  높은 
작업수준 요구
- 비교적 넓은 대상범위로 인한 적은 기준화
효과 
- 높은 결정 및 판단소요
비오톱가치 방법
- 대체적으로 법적 안전
- 높은 인정도
- 단순화 높은 납득도
- 자연계를 비오톱가치로 단순화
- 비오톱가치를 대지크기로 곱하는 단계의 
방법적 회의
복원요소 방법(Kompensationsfaktoren)
- 큰 기준화효과와 단순화
- 발생자를 위한 높은 계획안전성
- 개별사안에 대한 고려 불가
- 부족한요소(Faktoren)에 대한 근거 
- 기능관계를 소홀히 하는 위험존재
재생 금액 방법(Herstellungskostenansatz)
- 조치계획과 실시에서의 높은 융통성
- ‘비오톱가치 x 대지면적’의 논리가 통용가능
- 자연적 복원조치의 경우 법적 안전성이 
떨어짐
- 비오톱을 이용할수없는 침해의 경우, 방법
론적 문제 
<표 4-7> 자연환경복원범위 설정을 위한 방법의 장점과 단점
자료 :  Köppel 외 1998 부분수정
6) 환경영향평가1 1 0 )  - 전략환경평가1 1 1 )포함
(1) 환경영향평가의 특징
환경영향평가는 환경영향평가법에 근거를 두는 행정행위로서 개인 혹은 공공
의 정해진 사업 또는 정해진 계획이 해당된다. 영향정도는 사전에 광범위하게 조
110) 환경영향평가(UVP, Umweltvertraeglichkeitspruefung의 약자) 와 자연간섭규정 (Eingriffsregelung) :자
연보호법상 자연간섭규정은 대지와 관련하여 허가결정을 내리는 UVP처럼 專門法상의 한 구성요
소. 자연간섭규정은 자연과 경관이 사업의 영향으로 인해 훼손되는 것은 막기 위한 전문적 요구와 
처리과정으로 정리된다. 어떤 UVP의무 사업은 자연간섭규정의 기준을 지켜야 하는 경우, 두 제어
장치의 내용과 방법이 서로 상치되지 않도록 주의하여야 한다. 훼손방지·복원조치는 정해진 시일 
내에 완료되어야 한다” (베를린시 홈페이지). 
111) 전략환경평가(SUP, strategische Umweltvertraeglichkeitspruefung)
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사·평가, 내용은 행정기관의 허가심사와 계획변경 시 조속히 고려
(beruecksichtigen)되어야 한다112)(독일 환경영향평가법 제1조).
환경영향평가는 행정행위의 종속적인 부분으로서 사업의 허가결정 시 영향을 
미친다. 또한 허가결정 시 부분적으로 이루어졌던 부분평가들이 종합되어진다
(동법 제2조). 즉, 환경영향평가의 내용은 행정기관의 사전심의시 참고자료로 사
용된다. 
<그림 4-5>는 환경영향평가가 어떻게 이루어지는가를 보여주는 흐름도이다.  
먼저 사업가와 행정기관은 다른 행정기관의 참여하에 환경영향평가의무를 결정
하며 그 범위 방법에 대해 합의하게 된다. 합의된 사항에 대해 용역을 의뢰받은 
감정사는 환경영향평가를 실시하고 보고서를 행정기관에 제출하게 된다. 해당 
행정기관은 모든 필요서류가 제출되었음을 확인하고 다른 행정기관의 의견을 수
렴 및 제출내용을 공개하고, 관련 당사자들의 의견을 수렴한 후 최종적으로 내용
을 종합함. 종합된 결과는 허가 결정에 고려사항으로 사용되며, 허가결정여부를 
통보·공개하고 이후 모니터링을 실시한다.
112) 자연간섭규정의 경우는 토지의 형질·용도변경에 관련된 사업에 적용되며 그와 관련된 평가기준만
이 조사되는 반면 환경영향평가의 평가기준은 토지의 형질·용도변경을 넘어서 인간의 감각에 관련
된 사항이 포함되어 있다.
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감정사 사업가 행정기관 전문행정기관 공공
환경영향
평가법
(UVPG)
자
유
계획내용 통보과 
결정에 필요한 
자료전달
⇢심사, UVP의무여부결정
↓
참여 →사건, 범위, 방법에 대해 
논의(Scoping)
← 참여
← ← ←참여 제5조
↧ ← ← ← 필요서류 통보
↓
환경영향평가
(UVU) → → →필요자료완료여부검토 ←의견제시 제6조
환경영향연구
(UVS) ↓
참여 → 공개 ← 참여
참여 → → → 설명 ← ← ←참여 제9조
↓
지원 ⇢ ⇢ ⇢ 종합내용 제11조
의
무
적
↓
평가
결정여부 통보 ← 허가결정상 고려 → 통보 제12조
→ → →공개
콘트롤, Monitoring
자료 : Wolfgang Riedel & Horst Lange. 2002. op. cit.
<그림 4-5> 독일 환경영향평가흐름도
전략환경평가는  프로젝트(유럽연합지침) 혹은 특정 사업(환경영향평가법)에
만 국한된 환경영향평가는 단지 이미 정해진 계획이나 프로그램 안에서 적용되
는 한계점이 인식된다. 이런 인식과 함께 계획과 프로그램자체에 대한 영향평가
를 사전 실시하여, 이미 결정되어진 계획에 의해 불가피하게 발생되는 사업을 추
진해야하는 부담을 제거하는데 목적을 둔 전략환경평가가 도입되었다. 예를 들
면 교통계획은 전략환경평가의 대상이다. 2001년 6월에 제정된 전략환경평가에 
관한 유럽연합지침은 2001년 독일 건설법 “제2a조 환경보고서”에 포함되었다. 이
후 환경영향평가법에 전략영향평가내용이 첨가되었다.
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(2) 자연간섭규정, 환경영향평가 및 전략환경평가 비교분석
① 프로그램 및 계획차원에서의 평가도구로서의 전략환경평가
전략환경평가는 비교적 새로운 계획도구이다. 이 도구를 도입하게 된 연유는 
유럽연합에서 추진하는 획신정책에서 시작된다. 이미 환경영향평가가 도입된 90
년대 초기에 환경영향평가제도를 정치적 결정, 계획 및 프로그램까지 그 평가대
상으로 확대 적용하려는 논의가 있었다. 2001년 소위 전략평가지침
(SUP-Richtlinie 2001/42/EG von der Europäischen Kommission)이 결정되었고, 2006
년 6월 부터 독일에서 독일 환경영향평가법을 확대하여 독일법에 그 내용을 담
게 된다.  
이후로 특정 계획과 프로그램은 환경평가를 거쳐야 하며, 그 평가결과는 해당
계획 실시여부를 결정하는 자료로 고려되어야 한다. 소위 환경보고서
(Umweltbericht)엔  계획 및 프로그램이 환경에 미치는 심각한 영향에 대해 기술
해야 하며, 영향을 방지․감소․복원하는 조치와 함께 사후조사를 위한 조치 또
한 언급해야 한다.
전략환경평가를 도입함으로써 환경영향평가가 사업허가시 적시에 투입되지 
못하는 점을 보완한다. 기존엔  이미 사업이전에 이의 틀이 되는 계획과 프로그
램에서 중요한 결정이 이미 내려진 상태에선 허가를 내리는 행정기관에선 그 이
후 발생된 사업에 대해 별다른 손을 쓸 수 없었다113). 
전략환경평가는 계획과 결정단계상에서 사전환경보호를 취지로 조기에 환경
사안을 고려하는데 이바지하고 있다. 행정행위의 구조상 전략환경평가는 비교적 
환경영향평가와 유사함을 가지게 되는데, 해당 행정기관의 평가의무 판단이후 
곧, 그 조사범위(Scoping)가 다른 행정기관의 참여하에 결정된다. 이 상태에서 환
경보고서가 작성되면, 내용은 삼자가 어떤 정도의 영향이 환경에 미치는지를 충
분히 이해할 수 있어야 한다. 이어지는 참여(Konsultationen)에서 환경보고서는 공
113) Sangenstedt. 2000 “Stand der Einführung der Strategischen Umweltprüfung in Europa und 
Handlungsbedarf in Deutschland” ; Bunge. 2005 “Die Strategische Umweltprüfung in der Novelle zum 
UVPG und im Baugesetzbuch” 비교
126 
개되며, 이와 이해관계를 갖는 모든 자는 작성에 의견을 제시할 수 있다. 동시에 
과제와 연관을 갖는 국내의 행정기관 및 관계된 인근국가의 행정기관과 공공의 
참여가 실시된다.
마지막 단계로 해당 행정기관은 환경영향을 평가하고 그에 근거해 계획과 프
로그램 결정시 고려할 과제를 가지게 된다. 계획과 프로그램을 받아들일 때 해당 
행정기관은 공개에 관련된 절차에 따라 결과를 공개해야 하여야 하며, 이와 함께 
환경평가 결과가 결정과정에서 어떻게 영향을 미쳤는지 밝혀야 한다114).
전략환경평가의 독특한 점은 계획 및 프로그램이 실현된 이후에 발생되는 심
각한 환경영향을 감시하는 법적 조치(Monitoring)에 있다. 이는 예상치 못한 환경
영향을 파악하고, 예상했던 환경영향이 실제로 발생했는지를 설명하는데 그 역
할을 가지는데, 해당 행정기관은 이런 식으로 적절한 대처방안을 모색할 수 있어
야 한다115). 
전략환경평가는 결국엔 환경영향평가와 함께 환경영향에 대하여 세심하게 예
상하고 결정단계에서 좀 더 환경에 대해 신중한 고려를 하도록 함으로서 공공참
여를 가능하게 하는  긍정적 효과도 지니고 있다. 다음 <그림 4-6>은 독일 교통로
계획의 사례에서 본 전략환경평가, 프로젝트 환경영향평가(Projekt-UVP) 및 자연간
섭규정의 적용단계를 보여주고 있다116).
114) Bunge. 2005 “Die Strategische Umweltprüfung in der Novelle zum UVPG und im Baugesetzbuch” 
115) ibid. p.25
116) Hoppenstedt. 2002 "Beitrag der Landschaftsplanung zu Fachplanungen" 내용 수정, 축약
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계획-/ 행정행위종류 계획-/ 결정
단계 
간섭규정 평가도구, 전문기여
(Fachbeitrag) 와 내용 
수요계획 도로건설 
- 조치를 교통, 공간계획 
및 안전상 검토하고 
평가함 (우선순위선정) 
노선설계 사전조사 
- 노선의 경제적, 기술적 
효용성을 사전 조사함 
- Überschlägige  
bautechnische Angaben 
zu den verschiedenen 
Varianten 
건설(상세)설계 
- 건설실시에 필요한 
서류를 위한 상세 작성 
사전설계 
- 시공상의 특징조사 
연방 교통로계획 
(연방 고속도로를 
위한 수요계획) 
노선결정 행정행
위 
장거리도로법 제16
장에 의거 
계획확정행정행위 
장거리도로법 제17
장외에 의거 
전략환경평가 
환경보고서 
- 수요계획을 실시함으로 
예상되는 심각한 환경영향 
- 대안 교통망과 교통수단, 
대안 해결책을 검토하는 
기준 
환경영향평가 
환경영향연구 
- 갈등이 비교적 적은 
통과지역 도출 
(M 1:25000 - 1:10000) 
- 환경영향이 비교적 작은 
도로선 도출 (순위매김) (M 
사
전
 행
정
행
위
 /
 계
획
 
2.
 단
계
 
허
가
행
정
행
위
 
사
전
 행
정
행
위
 /
 계
획
 
1.
 단
계
 
간섭규정 
자연환경 관리상의 동반계획
- 환경관점에서의 도로선 
최적화 
- 방지 및 감소조치를 공간 
및 내용적으로 구체화함 
- 복원/대치조치 작성
자연
자연
<그림 4-6> 독일 교통로계획의 사례에서 본 전략환경평가 과정 
주 : 환경영향평가(Projekt-UVP) 및 간섭규정의 적용(Hoppenstedt 2002를 수정, 축약함)
② 사업단계상의 평가도구로서의 환경영향평가와 자연간섭규정
환경영향평가와 자연간섭규정은 전략영향평가와는 상반되게 구체적인 프로젝
트를 적용대상으로 한다. 두 도구는 야생동물보호 영향평가(FFH-VP)와 함께 "사
업관련 환경정책도구"로 볼 수 있다. 또한 둘 다 피해자 원칙을 따르며 사업에서 
발생된 결과를 판단하며, 환경과 자연계 및 자연환경경관에 미치는 훼손을 평가
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한다.  환경영향평가가 유럽연합 지침에 근거하여 독일 환경영향평가법(UVPG)
에 담겨진 것에 반해, 간섭규정은 연방 자연보호법(BNatSchG) 및 연방 건설법
(BauGB)에 근거하고 있다. 
이런 유사한 목적에도 불구하고 둘은 몇 가지 다른 점을 가진다. 즉  세부적으로 
목적, 적용범위, 대상 사업, 고려 보호대상, 적용단계, 결과가 갖는 법적 구속력이 
있다. 그러나 다른 환경관련 제도과 계획간의 관계를 살펴보면, 환경영향평가대상 
사업이 자연간섭규정에 적용되는 경우, 내용과 방법상 서로 중복되지 않도록 한다. 
그 외에 1997년 이후 자연간섭규정117)은(경우에 따라선 환경영향평가 또한) 연방건
설법에 포함됨으로써 도시계획행위(Bauleitplanverfahren)의 한 부분118)이다. 
환영영향평가와 자연간섭규정은 다른 적용원칙에서 고안되었다. 자연간섭규
정은 자연보호법에 근거하여 자연계와 경관의 기능수행능력이 사업으로 인해 심
각하게 침해되는 것을  대상으로 한다. 이 사업은 토지의 형태와 기능 변화를 불
가피하게 동반하게 된다119). 이에 반해 환경영향평가의 실시의무는 개별 사업의 
형태와 크기에 달려 있다. 평가의무사업에 대해서 환경영향평가법 제3장의 첨부
에 기술되거나 개별평가로 정해진다. 
다시 말해서 자연간섭규정을 거치지 않지만 환경영향평가가 적용되는 사업이 
있을 수 있고(예를 들어, 축척 1:5만인 국토계획상의 노선결정계획에서는 자연간
섭규정이 적용되지 않는 반면, 환경영향평가는 실시된다. 반대로 작은 휴게소 혹
은 정류소 건설시엔 자연간섭규정이 적용되는 반면, 환경영향평가는 실시되지 않
을 수 있다) 반대의 경우도 가능하다. 그래도 다수의 사업형태가 두가지 도구를 
거쳐야 한다. 현장에선 그런 이유로 환경영향연구와 동반계획이 사업실현을 위해 
필요하게 되었다. 
환경영향평가의 과제는 사업 허가 결정의 근거로 사업이 환경에 미치는 영향
117) 환경영향법에 근거해 환경영향평가가 진행 될 때에는, 이 환경영향평가에서 자연간섭규정을 적용
할지를 결정하는 사전평가(연방자연보호법제8조에 근거)가 실시된다.
118) 이를 근거로 하여 도시관리계획(F-plan)에 전도시적 복원구상(Gesamtstaedtisches Ausgleichskonzept)
의 내용이 포함된다.
119) Köppel 외. 2004. 전게서
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을 도출/기술 및 평가하는 데 있다. 사업의 영향을 조사하는 것은 보호대상 인간, 
동식물, 토양, 물, 공기, 기후 및 자연환경 그리고 문화재, 마지막으로 상기된 대
상간의 상호관계 등이다. 환경영향평가는 자연간섭규정에 비해 인간과 문화재 
등 좀 더 넓어진 조사범위를 가진다. 자연간섭규정의 내용이 무엇보다도 사업의 
결정근거로써 자연과 자연환경에 미치는 침해를 도출해내는 것이다. 자연간섭규
정의 조사대상은 연방자연보호법과 연방주 자연보호법 제1장에 근거하고 있는
데, 제1장에서는 자연계의 기능수행력과 자연재의 이용가능성, 동식물과 생활공
간, 경관의 다양성, 독특성, 심미성을 언급하고 있다. 
이 두 가지 도구를 위해 다음과 같은 작업절차가 정해져 있다.
ⅰ) 현황조사 및 평가
ⅱ) 영향예상
ⅲ) 자연 및 환경에 미치는 영향 파악과 평가
ⅳ) 심각정도 판단
ⅴ) 방지 및 훼손제한을 위한 사전계획
ⅵ) 복원 조치를 계획
현장에선 보통 환경영향연구(UVS)120)와 동반계획(LBP)이 긴밀히 서로 보완하
면서 작성된다. 위의 두 가지가 모두 필요한 자료의 경우 한번만 작성된다. 중요
한 것은 사업의 허가를 결정하는 시기까지 환경영향평가와 자연간섭규정에서 요
구되는 모든 사항이 처리되어야 한다는 것이다121).
환경영향평가는 사업에서 발생 예상되는 환경영향을 평가하여 그 결과를 사업
시행자에게 전달되게 된다. 그러나 이 결과 자체로는 사업시행여부를 결정할 수
는 없다. 왜냐하면 환경영향평가는 사업자나 행정기관에 법적구속력을 행사할 
수 없기 때문이다. 반면에 자연간섭규정에서 근거한 의무는 환경영향평가보다 
더 강하다. 침해 방지에 대한 검토결과뿐만 아니라 불가피한 침해에 대한 복원조
120) Umweltvertraeglichkeitspruefung의 약자. 환경영향평가에서 실질적으로 환경영향을 조사하는 단계에
서 행해지는 과정이다. 환경영향연구의 구성과 내용은 다음과 같다.
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치 사안은 사업에서 법적 구속력을 갖는 한 요소로 자리하고 있다. 다음 <표4-8>
에서 환경평가도구(SUP, UVP, 자연간섭규정)의 종합비교를 해 보았다.
 
계획사업의 일반내용,  법적 한정조건 서술,  폐기물/  
폐수 혹은 기타 한정조건
현황 서술
․인간, 동식물, 토양, 물, 공기, 기후, 자연공간, 
문화유산, 경관 (각각의 상호관계를 포함하여)
예상 심각환경영향의 예측 및 평가
․갈등메트릭스
․심각함의 평가
․긍-,부정영향 표시
․의견제시
방지/ 감소/ 복원과 가능대안을 고려한 환경영향을 종합적으로 판단
합리적 종합정리
방지/ 감소조치와 복원 및 입지대안에 
대한 언급
․각각의 환경분야의 사전예방보호대책
․조사지역의 생태안정화조치
․시설구상관련 조치(건축상의 최적화)
․오염방출의 최소화조치
․자연공간관리 동반계획을 위한 권고
시설구상 서술
․건설․운영․운영후처리/철거/재건․운영방해사항 
(시설로 인해 발생가능한 영향을 포함하여)
환경영향연구와 환경영향평가의 연관성은 본문 p.122의 <그림 4-5> 독일 환경영향평가흐름도 참조
121) Köppel 외. 2004. 전게서
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7) 기초정보자료제작과 활용 : 환경지도(Umweltaltas)1 2 2 )
(1) 개요 :  환경지도 제작 배경123)
과거 베를린시의 커져가는 환경정책의지에 비해 이를 뒤받쳐 줄 수 있는 기본 
자료가 부족함을 인식하게 되었고, 해당 기초자료가 있다 하더라도 정책실행을 
할 때마다 기초자료는 새롭게 가공·평가되어야 하는 번거로움을 가지고 있었던 
배경아래 환경지도가 생겨나게 되었다. 이 문제를 해결하고자 베를린시는 자체
적으로 기초자료를 기본으로 하여 새로운 기본 자료를 평가․작성함. 평가된 자
료는 정책 결정에 즉시 투입될 만큼 가공되어 순조로운 행정이 가능하게 되었다. 
환경지도의 활용에 있어서 환경지도는 환경영향평가(UVP) 시 기초자료로 바
로 사용가능하다. 환경지도가 위에 소개된 기초자료와 다른 점은 그 기초자료를 
바탕으로 정책에 맞게 가공·평가되었다는 것이다. 다루는 주제로는 ⅰ)토양, ⅱ)
물, ⅲ)공기, ⅳ)기후, ⅴ)생활공간(Biotop), ⅵ)토지이용, ⅶ)교통·소음, ⅷ)에너지
가 있으며, 약 80가지 세부주제에 관련되어 총 400가지의 지도가 마련된다. 다루
는 공간은 베를린 市전체이며 공간계획과의 연계에서 중요한 축척의 문제에서 
환경지도는 축척은 1:5만124)으로 블록단위(3ha)를 기본단위로 하여 작성하는 것
을 원칙으로 한다.
122) 독일의 계획수립을 위한 기술정보로서 환경지도 작성역사를 파악하기 위하여 베를시의 경우를 예
로 설명한다. 70년대 환경정책 결핍을 인식함에 베를린에서는 도시발전정책의 방향을 틀기 시작하
였다. 베를린 도시국(Senatsverwaltung fuer Stadtentwicklung und Umweltschutz)이 1981년 설립됨으로 
새로운 F-Plan이 계획된다. 이와 동시에 1979년 개정된 자연보호법을 기초로 하여 자연공간州기본
계획(Landschaftsprogramm)이 만들어진다. 이 계획은 자연계의 기능을 유지·보장·복원한다는 취지하
에 계획결정내용을 포함한다. 이는 곧 계획에 맞는 환경자료의 부족이라는 문제에 직면. 이런 이유
로 “환경지도 베를린”이란 연구사업이 시작된다. 5년간의 작업 끝에 1985년과 1987년에 각각 첫 
결과, 그 내용은 42개의 부분지도와 100개 이상의 지도로 제작되었다. 그 후 1986년부터 1989년까
지 환경부(Umweltbundesamt)와 공동연구사업을 통해 생태적 계획기반을 다루는 기술-방법적 기초
가 확대. 베를린 환경정보시스템과 생태평가·계획기준을 목표로 한 구상이 실현화됨. 이의 결과는 
1990년 출판되었다. 독일의 통일을 계기로 동독지역과 통합된 새로운 환경지도 작성 필요를 인식, 
작성에 들어가 1994년 그리고 1996년에 첫 결과물이 36개의 인쇄된 부분지도가 작성, 1995년부터 
점차적으로 디지털 양식으로 인터넷에 공개되었다. 환경지도는 지속적으로 확장·수정, 2000년 이후
에는 디지털방식으로만 작성하고 있다(베를린시 홈페이지에서 인용).
123) 환경지도를 작성하는 방법은 지자체마다 차이가 있다. 여기에서는 베를린을 대상으로 사례를 제시한다.
124) 현재 F-Plan과의 호환성을 높이고자 F-Plan의 축척인 1:2만5000으로 세부화하고 있는 실정이다.
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베를린시엔 총 2만6000개의 블록 및 블록부분면적의 정보를 개별적으로 선택
가능하다. 현재는 무엇보다도 제정상의 문제로 2000년부터 디지털형식으로만 작
성되었다. 현재 환경지도는 2005년 이 후에 FIS-Broker프로그램125)이 이용되어 
좀 더 다양한 서비스를 제공하고 있다. 하지만 일반에게 제공되는 파일형식은 
PDF126)이기 때문에 개인적으로 그 자료를 가지고 계속적으로 작업하는 데에는 
무리가 있다.  작업을 위한 파일을 원할 시는 베를린시에 문의하여야 한다. 일반
에게 제공되는 자료내용은 인터넷에 체계적이며 일목요연하게 정리되어 시민들
이 베를린 환경문제에 좀 더 쉽게 다가갈 수 있도록 소개되어 있다. 이런 배려로 
환경정책에 대한 베를린시민의 높은 이해와 참여가 기대되고 있다.
(2) 기초정보에 의한 보호관리대상
독일 연방 자연보호법 제 1조와 2조는 보호관리대상127)을 지정하고 있는데 그 
내용을 살펴보면 자연계(Naturhaushalt), 동식물과 생활공간(Tier- und Pflanzenwelt 
einschliesslich ihrer Lebensstaetten und Lebensraeume), 토양(Boden), 지하수를 포함
한 물과 수변(gewaesser), 공기(Luft), 기후(Klima), 종의 다양성(biologische 
Vielfalt), 자연공간의 다양함과 미 및 개성(Vielfalt, eigenart und Schoenheit sowie 
der Erholungswert von Natur und Landschaft),  휴식을 위한 자연풍경(Erlebnis- und 
125) FIS-Brocker(Fachuebergreifende Informationsystem-Brocker): 과거 다양한 분야의 GIS-정보들이 축척 
등 서로 맞지 않는 관계로 호환되지 못하는 경우가 허다. 이를 극복하기 위해 광분야 GIS-정보구축
시스템이 마련, 이것이 바로 FIS-Brocker(베를린시 홈페이지 FIS)이다. 
126) Adobe사(社)의 Acrobat 문서포맷
127) 우리나라 환경계획 시 고려해야할 법적 보호대상: 환경정책기본법과 자연환경보전법에선 특별히 
따로 명시되지 않고, 환경정책기본법 제 4조에 명시된 바와 같이 “국가는 환경오염 및 환경훼손과 
그 위해를 예방하고 적정하게 관리.보전하기 위해...(생략)”란 조항을 동법 제 3조에 정의된 환경오
염(“환경오염이라 함은 사업 활동 기타 사람의 활동에 따라 발생되는 대기오염, 수질오염, 토양오
염, 해양오염, 방사능오염, 소음․진동, 악취, 일조방해 등으로서 사람의 건강이나 환경에 피해를 
주는 상태를 말한다.” 환경정책기본법 제3조4항과 환경훼손( “환경훼손이란 함은 야생동․식물의 
남획 및 그 서식지의 파괴, 생태계질서의 교란, 자연경관의 훼손, 표토의 유실 등으로 인하여 자연
환경의 본래적 기능에 중대한 손상을 주는 상태를 말한다.” 환경정책기본법 제3조4의2항)이란 용어
를 통해 해석함으로써 다음과 같은 조사대상으로 정리가능하다. 즉 대기오염, 수질오염, 토양오염, 
해양오염, 방사능오염, 소음․진동, 악취, 일조방해 포함한 인간건강 및 환경에 피해를 주는 요소와 
야생동․식물 그리고 서식지, 생태계질서, 자연경관, 표토 등
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Erholungsraum des Menschen), 역사문화적가치(historische Kulturlandschaft)을 명시
하여 보호 관리하도록 한다고 되어 있다.
그리고 베를린시의 자연보호법 제2조는 이를 받아 위에 상기된 보호대상의 기
초조사가 이루어져야 된다고 명시되어 있다. 이 중에서 대표적인 기초자료는 동
식물, 토양, 공기의 3개 요소이며 여기에서는 이들 3가지의 자료작성 개요를 소
개하도록 한다.
(3) 기초정보자료작성128)
기초정보자료를 위한 구성요소는 다음과 같다.
ⅰ) 동식물과 생활공간부문 : 생활공간지도(Biotopkarte), 희귀·멸종위기동식물 
목록(Rote Liste), 
ⅱ) 토양과 물부문 : 토양도(Bodenkarte), 지질도(Geologische Karte), 베를린시 토양
상태현황도(Bodenbelastungskataster), 지하수 오염민감도 지도
(Verschmutzungsempfindlichkeit des Grundwassers), 베를린시 지하수오염판단기준
(Bewertungskriterien fur die Beurteilung von Grundwasserverunreinigungen in 
Berlin 혹은 Berliner Liste 2005)
① 동식물과 생활공간
◦ 생활공간지도(Biotopkarte)
생활공간조사(Biotopkartierung)는 생활공간129)판단기준(Biotopschlussel)을 통해 
128) 서울시는 “도시생태개념의 도시계획에의 적용을 위한 서울시 비오톱 현황조사 및 생태도시 조성지
침 수립”(조용현 외. 2001)이란 보고서를 작성하였다. 서울시 보고서의 내용을 보면 서울시는 3단계 
공정을 선택, 즉 마지막 단계인 환경계획설계지침을 만들기 위해 먼저 환경계획지표, 그 다음에 계
획 기준을 정하는 방식으로 접근하였다. 현재의 지식수준과 활용가능성 및 평가가능성을 기준으로 
하여 지표를 설정하였다(지표 내용은 <부록 6> 참조). 여기에서는 환경지도를 구성하고 있는 일부 
항목에 대하여 기술하였다.
129) 생활공간(Biotop)은 학문적으로 말 그대로 어느 생물개체의 생활공간을 지칭. 이는 계획지표로서 
이용하기 힘든 이유로 계획에서는 생활공간(Biotop)을 약간은 변형된 의미로 사용. 즉 계획상의 생
활공간이란 눈으로 쉽게 파악이 가능한 식생과 토지이용에 의해 구분된 공간을 의미한다(Koestler 
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현지 작성한다. 베를린의 경우, 조사비용의 감소를 목적으로 3단계 조사과정을 
거치게 된다. 
ⅰ) 1단계 : 밀집지역을 대상으로 한 항공사진을 이용한 생활공간파악
ⅱ) 2단계 : 표면으로부터 반사되는 파장을 이용하여 생활공간을 구분하는 
원거리측정방법을 사용, 대규모의 생활공간파악 
ⅲ) 3단계 : 위의 조사에서 불분명한 지역을 답사하여 판단
생활공간판단기준은 가능한 모든 생활공간형태를 코드화시켜 만든 표로써, 각 
생활공간의 특징(포장률, 식생, 용도 등)과 조사지도의 축척여부를 판단기준이 
첨부, 현장에서 판단하는 이가 바로 판단할 수 있도록 하여야 한다. 또한 Natura 
2000 및 베를린시자연보호관리법(NatSchG Bln)에서 지정한 생활공간(Biotop)을 
명시하여야 한다130). 베를린 판단기준은 매우 세밀화 되었으며 조사자는 기존 코
드표에서 새로운 코드 추가할 수 있다. 2006년 1월 기준으로 새로이 조사되어 대
략 70%가 완성된 생활공간조사에선 베를린 전 지역이 약 1,4000개의 생활공간으
로 파악되었다.. 또한 추가적으로 연방과 베를린차원에서의 보호생활공간이 표
시되어 있다. 세밀한 구분은 정확한 가치평가를 가능하게 하지만 반대로 너무 세
밀한 구분으로 시각적 판단에 의존하는 조사자에게는 현실상 부담이 된다. 조사
된 자료는 공개용으로 편집, 일반인에게 CD형식으로 제공된다.
◦ 희귀·멸종위기동식물 목록(Rote Liste)
연방차원에서도 이미 희귀종에 대한 조사와 목록작성이 이루어진다. 하지만 
각 주는 나름대로의 지역적 특성을 반영하여 주의 희귀종목록을 작성. 희귀종목
록은 자연보호관리법에서 요구하는 “종과 생활공간 보호프로그램(Arten und 
Biotopschutzprogramm)“을 실행하는 기초자료로 사용되어 현재의 자연상태를 판
단하는 척도이다. 베를린의 경우, 대략 베를린시 서식동식물의 절반이 희귀·멸종
et al. 2003). 시각판단이 강조된다는 점에서 학문적 정의와 상이하다.
130) 베를린 시 홈페이지
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위기동식물 목록에 등록되어있다.
② 토양과 물131)(지하수 포함)
◦ 토양도(Bodenkarte)
토양의 생활공간지도라 할 수 정도로 토양을 파악하는데 가장 기본이 되는 자
료이다. 토양학에서 다루는 토양의 분류법을 통해 행정구역내의 토양을 분석하
고 있다. 토양도의 내용은 ⅰ)토양형132)(Bodentyp), ⅱ)토양종류(Bodenart)133), ⅲ)
수계(니더작슨(Niedersachsen)州홈페이지)로 이루어진다. 토양도를 통해 각종 토
지이용 행위에 따라 다양하게 다른 반응을 보이는 토양134)을 파악, 개발 혹은 보
호우선순위를 결정하게 된다.
◦ 지질도(Geologische Karte)
지질도는 도시지역내의 식수 및 공업용수 공급, 고층시설 및 교통․공급시설
건설, 생태계보존 등 도시계획의 기본이 되는 자료. 이 기초자료부터 제 이차자
료인 베를린의 지질구성, 지질관련 지도 및  지층 기록, 수리학적 지도와 자료, 
지열관련 정보가 담겨져 있다(베를린시 홈페이지)
131) 이 토양도와 함께, 가치평가를 위해 요구되는 조사자료값은 다음과 같다.
 ⅰ) 이용가능수분수용량(nutzbare Feldkapazität): 토지에 함유된 식물이 이용가능한 물의 량 
 ⅱ) 공기수용량(Luftkapazität): 흙입자 사이에 비어있는 공간의 총합
 ⅲ) 물통과력(gesättigte Wasserleitfähigkeit): 물이 통과이동가능한 정도 
 ⅳ) 지하수로부터의 모세관현상 상승(Kapillaraufstieg von Grundwasser in den effektiven Wurzelraum): 
지하수면으로부터 모세관현상으로 상승/공급되는 물의 양/높이 
 ⅴ) 양이온교환량(Kationenaustauschkapazität):토양 속 양이온의 량, 대략적으로 값이 높을수록 토질
이 좋음 
 ⅵ) 실제 뿌리깊이/공간(effektive Durchwurzelungstiefe): 식물의 뿌리가 존재하는 공간의 평균값 
 ⅶ) 토양상층의 침식가능성(Erodierbarkeit des Oberbodens)
132) 예를 들어 폿졸(Podsol, 매우 추운 기후 조건하의 침엽수림·황무지·툰드라 지대에서 전형적으로 생
성되는 토양), 옥시졸(Oxysol, 다습한 열대와 아열대 지역의 심하게 풍화된 토양) 등
133) 모래, 점토, 이토
134) 예를 들어 늪지의 토양형은 지하수수위가 낮아짐으로 해서 산소가 증가되어 공급된다. 이에 토양성
분은 반응하여 다른 토양형으로 천이한다. 한번 이렇게 상실된 늪지는 재복원이 사실상 거의 불가
능하므로 늪지를 이용함에 특히 각별한 유의가 요구된다.
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◦ 베를린시 토양상태현황도(Bodenbelastungskataster)
토양상태현황도는 오염되었거나 오염 것으로 의심되는 토양에 존재하는 부하
(負荷)를 표시하는 지도이다. 토양보호법(Bodenschutzgesetz)의 실행 및 기타 다른 
사업계획의 검토를 위해 작성135)되며 효과적인 행정을 도모하게 된다. 법적 근거
는 베를린시 토양보호법(BlnBodSchG) 제6조이다(베를린시 홈페이지).
◦ 지하수 오염민감도 지도(Verschmutzungsempfindlichkeit des Grundwassers)
지하수는 보존 유지되어야 하며 그에 필요한 물은 양과 질에서 정해진 기준안
에 관리되어야 한다. 이를 실천하는데 오염민감도가 그 기준역할하고 있다. 오염
민감도에 영향을 주는 인자로는  지질구성, 지하수를 덮는 층의 구성, 지하수 깊
이 등이 있다. 다음 <그림 4-7>은 지하수오염도 지도를 작성하는데 기본이 되는 
오염민감도를 그림으로 표현136)한 것이다.
<그림 4-7> 지하수 오염민감도
자료 : 베를린시 홈페이지, 2006
135) 베를린와 구(區)의 환경행정기관(Senatverwaltung fuer Stadtentwicklung 과 Umweltaemter) 소속 토양
관련자들이 함께 작성한다.
136) 각각의 토질 시나리오에 대해 민감도를 평가한다. <그림 4-7>을 해석하면 모래 같은 경우에는 바로 
표면수가 침투하여 지하수가 크게 위협을 받는 반면, 점성을 갖는 토양의 경우엔 침투가 수월치 
않아 지하수에 큰 영향이 미치지 않는다.
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아래  <그림 4-8>은 베를린시 홈페이지에 공개된 자료로 오염민감도를 베를린
시에 적용하여 지도화 하였다. 해당 예로써 편집하여 소개하도록 한다. 내용을 
보면 오염민감도를 3단계로 평가하였는데, 즉 범례와 지도에 사용된 동일한 색을 
기준으로 ‘보호됨’, ‘어느 정도 보호됨’, ‘보호되지 않음’을 읽을 수 있다. 판독시 
혼란을 일으킬 수 있는 것은 여러 색이 한 단계에 속한다는 점이다.
<그림 4-8> 지하수 오염민감도에 따라 3단계로 평가
◦ 베를린시 지하수오염판단기준(Bewertungskriterien fur die Beurteilung von 
Grundwasserverunreinigungen in Berlin 혹은 Berliner Liste 2005)
연방 토양보호 및 오염토양에 관한 규범(BBodSchV, Bundes-Bodenschutz und 
Altlastenverordnung의 약자)에서 출발한 베를린시토양보호법(Berliner 
Bodenschutzgesetzes)이 지하수오염판단기준의 작성근거이다.
③ 공기
연간 대기질보고서에 매년 해독물질, SO2, 미세먼지, 이산화질소, PAH137), 오
존, 그을음, 벤졸의 측정치를 조사․평가하여 담는다. 이와는 별도로 대기 오염으
로 인해 발생한 산림피해를 조사하여 산림상태보고서(Waldzustandsberichte)138)를 
작성하도록 되어 있다.
137) Polycyclic Aromatic Hydrocarbon 
138) 산림상태보고서(Waldzustandsberichte) : 현재 공기오염과 기온변화가 미치는 산림피해를 조사·기록
한다(베를린시 홈페이지).
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3.  영국사례
1) 공간계획체계1 3 9 )  현황
영국은 전통적으로 국토 전역을 대상으로 하는 중앙정부의 공간계획은 없지
만, 도시 및 농촌계획법(the Town and Country Planning Act)을 통해 물적계획인 
구조계획(Structure Plan)과 지방계획(Local Plan)으로 이원화하여 운영해 왔다. 한
편, 지방정부법을 개정하여 대도시권 광역정부를 해체하면서 이들 대도시권의 
자치구에 대해서는 구조계획과 지방계획을 통합한 개념의 통합개발계획(Unitary 
Development Plan)을 수립하도록 하였다. 이를 정리하면, 영국은 지방정부계획
(Development Plan)이 도시 및 농촌계획법에 의해 의무화하여 수립한 유일한 계
획이며, 이 계획은 다시 그 역할과 성격에 따라 구조계획(Structure plan), 지방계
획(Local Plan), 통합개발계획(Unitary Development Plan)으로 세분된다. 
도시개발이 실질적으로 이루어지는 지방정부 차원의 통합개발계획(Unitary 
Development Plan)을 살펴보면 3가지 유형이 존재하였다140). 첫째 유형은 도
(County)와 시군 등 2계층 구조를 가지는 경우로서 도는 구조계획(Structure Plan)
을, 시군은 지방계획(Local Plan)을 수립 집행하는 경우이다. 둘째 유형은 단일지
방정부141)가 구성된 경우로서 통합개발계획(Unitary Development Plan)을 수립하
기 전까지 기존의 구조계획과 지방계획을 절차에 따라 종전대로 집행하는 것이
다. 셋째 유형은 단일지방정부가 구성된 경우로서 기존의 구조계획과 계획을 통
합하여 곧바로 통합개발계획(Unitary Development Plan)을 수립하는 것이다. 이러
한 세 가지 유형은 영국의 공간계획체계에서 주요한 틀을 이루어 왔다.
또한, 국가정책적인 중앙정부 차원의 관련 법령 및 규정을 살펴보면, 최상위의 공
간정책으로서 각종 정부지침(Guidance) 또는 회람(circular) 등을 적극적으로 작성․
139) 영국의 국토계획제계에 관해서는 「최영국 외. 2002. 전게서」와 「김명수. 2006. 영국의 공간계획 
체계와 살고 싶은 도시 만들기 사례. 국토연구원 국토정책 Brief 제116호」를 토대로 작성하였다.
140) 김광식. 1998. “영국 카디프시의 단일개발계획 수립 사례연구”. 대한국토도시계획학회
141) 웨일즈의 경우 1996년 4월 지방정부의 계층구조 개편 전에 8개의 도와 37개의 시군으로 구성되어 
있었으나, 개편 후에는 22개의 단일 지방정부(Unitary authority)로 구성되었다. 
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배포하여 지방정부의 개발계획에 지침적인 성격의 영향력을 미치고 있었다. 구체적
인 공간관리 정책을 작성하여 지방정부의 상위 정책지침으로 활용하고 있었다.
이들 정책지침에는 국가계획지침(National Planning Policy Guidance Notes)과 지
역계획지침(Regional Planning Guidance)의 두 가지 종류가 있었다. 국가계획정책
지침은 지방정부가 계획수립 시에 반드시 준수해야 할 법적 구속력이 있는 것은 
아니다. 그러나 준수치 않을 경우에는 합당한 이유를 제시하여야 하는 등 실제로
는 지방정부의 계획수립 및 개발행위 허가과정에서 대단히 중요한 고려요소로 
작용하였다. 
그러나 2004년 계획과 강제 해석에 관한 법률(Planning and Compulsory 
Purchase Act)가 시행되면서 새로운 계획체계인 지역개발계획체계(LDF : Local 
Development Framework)로 전환되었다.142) 지역개발계획체계는 전통적인 토지이
용계획에서 탈피하여 지속가능한 개발을 추구하면서 균형 있고 효율적인 토지이
용 달성을 목표로 하고 있다. 지역개발계획체계로 요약되는 새로운 계획체계의 
목적은 ⅰ)복잡한 위계의 계획체계 단순화, ⅱ)신속한 계획수립(짧은 보고서)과 
집행, ⅲ)주민참여 방식의 개선이다. 법안은 시의회가 2007년 9월까지 지역개발
계획체계를 마련하도록 하고 있으며, 지역개발계획체계는 여러 가지의 
LDDs(Local Development Documents)로 구성되어 있다. 지역개발계획체계는 2007
년 9월부터 UDP(Unitary Development Plan)143)를 대체할 것이며, UDP는 2004년에
서 2007년까지 3년 동안 유효하다.
<그림 4-9> 영국 계획체계의 변화
142) 김명수. 2006. 전게서
143) 지방자치단체의 10년 장기 토지이용계획이다.
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LDF는 기존의 계획체계와 달리 광범위한 계획적 시각을 가지고 있다. 이것은 
지방자치단체가 개발계획의 실현하는 것을 촉진하는데 목적이 있으며, 지원금이
나 계획의 불허를 통해 계획이 실현될 수는 없기 때문에 다양한 관련 이해당사자
의 참여와 동의를 중요시하는 계획체계로 개편하였다. LDF는 공식적으로 적용
되는 몇가지 DPDs(Development Plan Documents)와 다수의 SPDs(Supplementary 
Planning Documents)를 포함하고, DPDs는 개발계획 수립의 근간이 되며 모든 계
획결정의 근거가 된다. LDF는 장소의 특성과 토지의 기능에 영향을 주는 다양한 
개발정책과 프로그램과 통합을 요구하고 있다.
기존 계획체계 새로운 계획체계(LDF) 시사점
․종결적인 계획과정 ․계속적인 계획과정 ․상시 계획팀이 필수
․계획수립시 일시적 업무과중을 고려하
여 탄력적으로 운용
․단계별 계획과정 
및 사업관리
․계획과정 및 프로그램 
관리의 중첩
․광범위한 자원에 대한 계획 및 관리를 
하기 때문에 융통성있는 다중작업 필요 
․임시적인 위원회를 
통한 자문
․계획단계별 지속적인 
전문가 자문
․주민 참여
․주민참여를 위한 분명하고 사전적 접근
과 적합한 자원, 인력 동원
․사전 의제설정 및 
모니터링이 계획과
정에 통합되지 않
음
․계획내용을 뒷밭침하는 
종합적인 의제설정과 
모니터링 요구
․매년 계획집행에 대한 
모니터링 보고서 작성
․사전 의제설정 및 모니터링을 위한 체계
작 접근 요구
․확증은 계획과정 및 내용에 대한 건전성 
심사에 필수적임
․모니터링과 계획집행의 분명한 관계(모
니터링 보고서가 계획집행을 평가하고, 
지자체는 모니터링 결과에 대한 적합한 
실천수단 강구)
․계획 초기와 완료 
시점에서 설명
․커뮤니티가 계획의 전
면에 서는 주민참여
(Front Loading System)
․주민이 초기단계에 참여하고 합의 도출
․이슈의 발견, 적합한 실행수단 선택 및 
잠재적 갈등에 해소에 유리
․공식적으로 지속가
능성 평가를 요구
하지 않음
․지속가능성 평가가 필
수적임
․지속가능성 평가가 계획과정(LDF)에 통
합
․초기단계에서 시작하여 계획 전과정에 
개입
․토지이용계획
․주요한 실행수단은 
개발규제
․광범위한 공간계획
․다양한 실행수단, 개발
관리 및 규제
․타 부문계획과 통합 및 전략 제시 중시
․타 부서, 이해당사자, 커뮤니티를 포함한 
광범위한 자원, 인력동원
․중앙정부 및 독립적인 계획조사관과 협력
․계획내용별 실행 
로드맵 불확실
․집행 프로그램 수립 ․LDF내용, 소요자원 및 실행로드맵 작성 
요구
<표 4-9> 기존 및 새로운 계획체계 비교
자료 : 김명수, 2006, 전게서
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(1) 도시 및 농촌계획법 (The Town and Country Planning Act)
영국에서는 1947년에 제정된 도시 및 농촌계획법이 개발계획에 대한 형식적인 
계획 규제를 담당해 왔다. 이 법이 담고 있는 5개 원칙을 살펴보면, ⅰ)토지이용
과 개발에 대한 종합적이고 보편적인 원칙을 제시하고 있으며, ⅱ)지방정부로 하
여금 개발계획 수립 임무를 부여하고 있으며, ⅲ)개발행위에 대해서는 지방정부
로부터 도시계획허가를 받아야 하며, ⅳ)도시계획허가와 관련된 지방정부의 결
정에 대해 허가신청인은 중앙정부에 청원할 수 있으며, ⅴ)도시계획허가를 받지 
않고 토지개발 행위를 하는 경우 지방정부가 단속할 수 있는 권한을 부여하고 
있다는 등이다.
또한, 이 법에서 토지의 개발이익을 국유화하는 내용도 포함되어 있다. 즉 도
시계획허가 신청에 의해 새로운 이용이 승인되면 개발자에게 지가증가분의 
100%를 과세할 수 있도록 규제하여, 토지이용 규제를 강화하고 도시계획의 위상
을 높이는데 크게 기여하였다.
1968년에 한차례 도시 및 농촌계획법이 개정되었는데 개발계획을 도(County)가 
주관하는 구조계획으로 전환한 것이 특징이다. 1971년에 도시 및 농촌계획법이 한
차례 개정되었는데 개발규제와 개발이익 환수를 강화하는 방향으로 전환하였다. 
1995년 도시 및 농촌계획법의 일반개발절차 및 일반허가개발을 개정하여 경미한 
사항의 용도변경과 주택 등 건축물의 증축과 개축에 대해서는 도시계획 허가를 
받지 않아도 사업을 시행할 수 있도록 허용하였다. 
(2) 개발계획허가제도144)
영국의 계획체계의 가장 큰 특징은 개발권한이 지방정부145)에 부여된다는 점
이다.  도시 및 농촌계획법146)에서 각종 개발행위에 대하여 개발계획허가제도를 도
144) 영국의 개발계획허가제도에 관해서는 류해웅․정우형. 2001. “개발허가제의 도입에 관한 연구”에
를 참조하여 작성하였다. .
145) 중앙정부는 계획권한이 없는 대신 관련 법령 및 규칙을 제정하고, 최상위의 공간정책으로서 각종 
정부지침 또는 회람을 작성한다.
146) 동법 제22조 1항에서는 “개발이란 지표 또는 지하에서의 건축공사․토목공사․채광행위 기타공사
의 실시 및 건축물 기타 토지용도의 중대한 변경을 의미한다"로 규정하고 있다.
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입하여 각종 계획규제를 이루는 주요 한 수단으로 사용하였고, 개발에 대한 인허가 
과정으로 가장 중요하게 작용되었다. 계획허가제는 <표 4-10>에서 보는바와 같이 
매우 광범위한 주제를 다루며, 토지이용의 범주 내에서는 인간의 모든 노력을 포함
하고 있다. 또한, 가장 큰 목적은 공익차원에서 효율적이고 효과적인 토지이용을 도
모하자는 것이고, 토지를 둘러싼 분쟁을 해결하고 일반시민들의 참여를 유도하여 
좀 더 나은 도시개발정책결정을 이루어 내는데 있다.
도시개발이 이루어지는 과정에서 개발계획허가제도는 지방정부가 거절할 수 
있는 근거를 제공하는 지속적인 계획제어 장치로 작용하고 있다147). 또한 이 제
도는  국가계획지침이나 지역계획지침의 상위계획과 더불어 개발행위를 규제하
는 수단으로 운영되고 있다.  
항목 내용
내용과 절차 실질적인 내용에 관심을 두고 있으며(예를 들어 건물의 색이나 도로폭도 관심의 대상이 됨),합리적이고 법적인 절차를 가지고 있다.
범위
통상적인 실행 범위는 부지(site)수준, 지역(local) 및 지구(district)수준, 전략
적(strategic)또는 주(state)․지방(regional)․국가(national)) 수준 등으로 분류
되나, 실제적으로는 소규모의 가옥신청에 대한 계획신청이 많다.
전문가 참여 건축․조경전문가, 측량사, 엔지니어, 법률가, 재정전문가, 정치가 및 행정관료 등이 참여하며, 역할은 개발과 환경의 부합을 이루도록 한다.
장소에 적합한 
행위
계획가들은 4가지 유형을 갖고 있다.
- 작업 공간(공장, 학교), 주거용 건물(주택, 마을회관), 여가시설(운동장, 
극장), 교통(도로) 이들 간에 관계와 서로의 영향을 고려하여 장소에 따
를 적합한 행위를 제한한다.
<표 4-10> 개발계획허가제의 범위
계획허가제도의 가장 큰 목적은 공익차원에서 효율적이고 효과적인 토지이용
을 보장하는 것이다. 이러한 목적은 인간을 위한 것과 재산을 위한 것으로 구분
할 수 있다. 인간을 위한 것(People Purpose)은 토지를 둘러싼 분쟁해결, 민주적 
참여, 책임성의 확보와 관련된 것이며, 일반시민들의 참여를 유도하여 좀 더 나
은 정책결정을 추구하고 각 이익단체들이 합의를 도출하는 것이다. 재산을 위한 
것(Property Purpose)은 신구개발과의 조화를 이루고 환경의 질 개선을 도모하며, 
147) 매년 영국에서는 70만 건의 개발을 위한 허가 신청이 이어 왔고, 이중 5분의 4는 승인된다.
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교외지역과 문화유산을 보전하고, 과거유산과 새로운 개발을 조화롭게 도모하는 
것이다.
개발허가제도의 특징148)을 요약하면, i)각각의 개발에 대해서는 독자적이고 개
별적으로 처리한다. 개발제안에 대한 허가나 기각결정은 이러한 독자성(개별성)
을 중요하게 고려한다. ii)해당되는 범위는 매우 다양해서 주택확장에서 도심재
개발에 이르기까지 규모가 다양하고, 간단한 디자인 이슈에서부터 새로운 정주
공간의 개발과 같은 복잡한 전략적인 이슈에 이르기까지 다양하다. iii)지방정부
는 정책결정자로서, 독자적인 신청들을 재량에 따라 결정권한을 갖고 있다. iv)계
획허가제는 적극적인 활동이며, 환경의 질을 지속적으로 개선하려는 과정, 궁극
적으로는 이데올로기를 실현하기 위한 과정의 한부분이다. 계획허가의 신청절차
는 계획허가가 필요하다는 전제하에 신청의 검토, 이해관계자의 상담, 결정, 결정
의 통보 등 크게 네 가지의 단계로 구분된다(<그림 4-10> 참조).
계획허가의 승인여부를 결정하는데 있어서 ‘중요한 고려사항(material 
considerations)’으로 환경영향평가를 활용하고 있다. 경제적․재정적 요인, 사회
적․문화적 요인, 디자인․쾌적성 문제, 기존 부지의 용도 및 특징, 다른 기관 및 
도급업자의 요건, 외부 환경적 요인, 여론, 전례, 신청자의 개인적 상황에 관한 
9가지의 중요한 고려사항은 허가 결정에 중요한 영향을 미친다. 소규모의 개발제
한이라 할지라도 사업시행자(developer)와 지방정부는 이 개발이 악영향을 유발
할 우려가 없는지, 또는 악영향을 극복할 수 있는지의 여부를 알아보기 위해 환
경영향평가(EIA)를 실시한다. 환경영향평가는 계획신청에서 함께 이루어지는 환
경진술(Environment Statement: ES)의 한 부분이며 절차다. 지방정부는 계획신청
의 허가와 불허결정을 내릴 때에 이 진술을 중요하게 고려한다. 실제로 환경영향
평가는 주로 개발규모가 큰 프로젝트에만 실시한다. 개발계획허가제도는 자연훼
손 방지를 위한 제도인 환경영향평가와 함께 이루어져 계획을 통제하고 바람직
한 도시개발이 이루어 질 수 있도록 유도하는 주요한 수단으로 적용된다.
148) Thomas K.(1997). "Development Control". London : UCL Press. P9
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개발의사
계획서 작성
계획허가 필요하지 않음
환경부강제개입
공개조사 결정
허가 조건부허가 불허
이의제기 구매통지
서면진술 공개조사
이의제기결정
기각 승인 조건부 통과
공개필요 협의 협상
계획허가 신청
<그림 4-10> 계획허가제 진행과정
2) 자연훼손 방지를 위한 제도
(1) 환경영향평가제도(EIA, Environmental Impact Assessments)
환경영향평가제도는 도시 및 농촌계획에서 환경훼손을 저감하는 중요한 수단
으로서 개발행위에 단순하게 적용될지라도 환경보호의 필요성을 강조한다는 측
면에서 가장 유효한 수단으로 역할을 하고 있다. 주요한 대상은 환경영향이 민감
한 발전소․공항․도로․항만 등과 같은 지역에 적용된다. 
환경영향평가제도가 중요한 사항을 결정하기 때문에, 최근에는 계획과 프로그
램을 포함하는 전략환경평가(Strategic Environmental Assessment; SEA)149)가 역할
149) 전략환경평가(Strategic Environmental Assessment : SEA)는 1989년 영국에서 최초로 도입된 제도로서 
EIA와 혼용된 개념을 사용되었으며, 의사결정의 보다 상위단계인 정책(Policy)․계획(Plan)․프로그
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을 하고 있다. SEA에서는 현황 및 기준, 계획목표, 선택사항, 지속가능성 등을 평
가하고 있다. 1993년 Doe에서 법적인 기반이 마련되었고, “Policy Appraisal and 
The Environment"(DoE 1991)라는 지침서의 발간과 새로운 도로의 계획에 환경평
가를 조기에 적용하는 것에 대한 필요성을 공무원들이 받아들였다. 1991년의 지
침서가 발간되면서 중앙정부의 환경정책, 지방정부의 개발계획에 대한 공식적인 
환경평가지침이 마련되어 PPP(정책(Policy)․계획(Plan)․프로그램(Program) 단
계)에 대한 본격적 평가를 시작하였다. 
영국은 환경평가에 대한 강제법제 대신 다양한 지침을 가지고 있다. 영국은 중
앙정부정책, 지역별 또는 지방정부의 토지이용계획 및 다양한 부문에 대한 계획
과 프로그램을 포함하는 환경평가에 대한 법제화된 체계를 가지고 있지 않지만, 
개별 지침들이 이러한 역할을 하고 있다. 현재까지 전략환경평가는 주로 농업, 
공업, 에너지, 교통, 통신, 주택정책, 홍수대비, 해안방어 전략, 강수량 관리계획 
등의 PPP에 적용되었다.
(2) 개발계획 (Local Development)
① 주요 목적
영국의 지방정부 개발계획에 관한 정책은 "Planning Policy Statement 12"에서 
설명되어 있다. 동 규범은 1999년의 개발계획규정(Development Plan Regulation)에 
의거한 개발정책가이드라인(PPG, Planning Policy Guideline 12)을 2004년부터 대
체하고 있으나, 예전의 PPG12에 의해 수립된 지방(local)개발계획은 유효하다. 새
로운 규정의 핵심개념은 지방개발기본틀(local development framework)을 도입한 
것으로 다음의 6가지 목적을 가지고 있다.150) 주요목적으로는 ⅰ)유연성(예전 계
램(Program) 단계(이하 PPP)에서부터 환경에 미칠 수 있는 중요한 환경적인 영향을 사전에 평가하
는 과정 즉, “PPP단계에서 이루어지는 환경영향평가”를 말한다(한상욱. 2003, 10).
150) 동 규범은 다음의 3가지 법률과 관련이 있다.  
ⅰ) The Planning and Compulsory Purchase Act 2004
ⅱ) The Town and Country Planning (Local Developemnt) (England) Regulations 2004
ⅲ) The Town and Country Planning (Transitional Arrangements) Regulations 2004
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획체계에서보다 신속한 계획의 검토가능),  ⅱ)지역의 이해당사자 참여기회확대,  
ⅲ)개발계획서 준비과정에서 지방계획기관의 초기결정을 유도, ⅳ)지속가능성 
평가가능, ⅴ)지방개발전략과 일치된 개발계획서의 준비 가능, ⅵ)정확한 기초자
료에 의거한 적정성확보가 있다.
② 구성 요소
지방개발계획은 지역계획기관이 준비한 지역공간전략(regional spatial strategy) 
또는 런던시장이 준비한 런던공간개발전략151) 및 지역계획심의회, 국립공원 등
의 기관에서 작성된 개발계획서를 포함해야한다. 또한, 개발계획서의 내용은 지
역공동체(community)의 교육, 건강, 사회성, 폐기물, 종다양성, 재활용, 환경보호 
등의 항목이 포함되어야하는데 이러한 항목작성을 할 때 도시 및 농촌지역의 활
성화전략, 지방(local) 및 지역(regional)의 경제 및 주거전략, 지역공동체 개발 및 
지방 교통계획을 고려하여야 한다.
개발계획의 주요 내용은 주로 토지이용에 관한 사항을 포함하는데 원칙적으로 
토지이용과 관련이 없는 정책은 포함하지 않는다. 계획기간은 10년이며 이해당
사자간의 파트너쉽을 위한 다양한 참여방식을 제시하고 있다. 또한 지방개발계
획은 지역에 대한 구조계획의 내용과 일치하도록 하고 있다. 특히 제안된 정책은 
모니터링을 하도록 하고 있어서 이를 위한 모니터링 방법을 제시하도록 하고 있
다. 그리고 상하위 계획간 연계를 위하여 지역계획지침을 준수하도록 하고 있다
(<표 4-11> 참조).
151) 영국은 총 8개의 지역(region)과 런던으로 구분되어져 있다.
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수립 기관 Department for Transport, Local Government, and the Regions (DTLR) Plans Compensation and International Division.
계획특성
계획보고서와 마스터플랜으로 구성되며, 계획보고서는 상세한 정책과 제안 
내용을 포함. 제안도면은 특정 정책이 적용될 지구 설명. 그 계획은 지방당국
지역의 전체를 포함하고 특정한 장소에 대한 상세한 제안을 포함할 수 있다.
관련계획 그 지역에 대한 구조계획(structure plan)과 일치해야한다.
내용
구체적인 정책 수립 시, 계획은 개발통제 정책 및 토지개발·이용에 관한 제안
이 준비되어있어야 한다. 계획은 개발 및 토지이용과 관계되지 않은 정책을 
포함해서는 안 되지만, 토지이용과 관계없는 고려사항을 포함할 수 있다.
행위 정보 정책과 제안은 검토와 모니터링이 가능해야 한다. 규약에서 모니터링 방법을 제시해야만 한다. 목표와 이행측정 방법은 평가 체계와 일치해야한다.
계획기간 채택된 이후부터 약 10년간의 계획이다.
파트너쉽 주민 및 이해당사자들이 초기 단계에서부터 활발히 참여해 지역개발 형태에 대한 결정에 참여할 수 있도록 한다.
관련기관 지위 지방계획당국은 지방계획이 구조계획과 일치할 수 있도록 구조계획당국과 함께 의견조율을 해야 한다.
타 계획과의 연계 지방계획은 구조 계획과 일반적으로 일치해야 하고, 지역계획지침을 따라야 한다. 지방교통계획은 개발계획과 일치해야한다(para. 5. 13, PPG12).
계획형식
지방자치제의 영역 및 특정지역의 개발 및 토지이용에 관한 일반적 정책과 
특정한 정책 및 제안으로 구성됨. 제안도면 첨부. 지방계획은 지방자치구역
의 일부분을 '사업지구'로서  지정할 수 있다.
<표 4-11> 개발계획의 주요내용
③ 지역특별전략(Regional Special Strategies (RSS))
지방특별전략은 지역(region)을 위해 정책계획입안보고서152)로 나오기 위하여 
작성되는 일종의 전략계획이다. 이 계획은 현재 중비 중에 있고 사회적, 환경적 
그리고 경제적 고려의 통합을 통하여 지속가능한 발전을 향상시키기 위해 설계
된 지속성 평가(Sustainability Appraisal;SA)에 종속될 가능성이 있다. RSS초안은 
최근에 지속가능한 목표와 동일시되고 있으며, 효율성을 위해 보완을 하고 있다. 
고려사항은 감당할 수 있는 과다한 주택공급정책 등 각종 도시개발문제153)에 대
한 고려를 필요로 하고 있다는 점이 특징이다. 
④ 국토차원의 토지이용계획(Land Use)
잉글랜드와 웨일즈의 많은 지역들이 경관적 가치가 높은 지역과, 야생종이 거
152) The 2004 Planning and Compulsory Purchase Act the RSS
153) 교통 인프라에 대한 압박 자원고갈문제, 기후변화 및 에너지 소비, 쓰레기처리 및  수자원 이용, 
종과 서식지 손실, 홍수, 지속적인 개발압력으로부터 나오는 역사문화자원의 훼손, 사회적인 갈등
을 포함한다.
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주하고 있어 보존가치가 높은 국립공원으로 계획하여, 개발을 원천적으로 규제하
고 있으며 국토차원의 환경보전계획이 이루어져 있다.
국제적으로 설계된 지역154)과 생태적으로 중요한 습지지역을 구분하여 계획하
고, 이에 부가하여 특별관리구역, 지역자연보전구역, 해양자연보전구역을 별도로 
계획하고 있다. 상위계획에서는 포함하고 있지 않으나, 카운티(County)단위에서 
생태적 가치가 높은 야생생물보전지역을 별도로 계획하고 운영하고 있다. 계획인
허가와 관련해서는 생태적 가치를 고려해서 중요지역은 보전되도록 하고 있다.
3) 도시개발사업 진행과정상 환경훼손저감 사례1 5 5 )
(1) Dibden Bay 프로젝트156)
① 프로젝트의 개요
Dibden Bay는 영국의 남해안에 위치하는 Southampton에 기존의 항구를 따라서 새
로운 컨테이너항만을 조성하는 지역으로, 면적은 202ha로 컨테이너 항구를 건설하고 
운영하는 권한을 주는 영국항만건설국(Associated British Ports)에 의해 만들어졌다. 정
부당국(Minister)은 항만개발 프로젝트가 기존의 자연해안환경에 너무 많은 생태적 악
영향을 유발할 것이라고 판단하였으며, 유럽이 지향하는 서식지와 
SSSI(International Ramsar designations and the National Sites of Scientific 
Interest )의 계획에 적합하지 않을 것이라고 주장했다.
154) EU에서 계획한 SAC(340 Special Areas for Conservation), SPA(242 Special Protection Areas), ESA(43 
Environmentally Sensitive Areas)
155) 본 연구에서 초점을 두고 있는 개발대상지내 자연훼손저감을 위한 사례지의 성격과는 정확히 부합
하지 않지만, 계획과정에서 보전할 가치가 있는 대상의 환경을 위하여 사례로서 우리에게 시사하는 
바가 있어 언급하고 있다. (Clive (2006). "The Effectiveness of Environmental Planning in the UK" 외부
원고청탁 자료임)
156) Dibden bay프로젝트는 광범위하고 복잡한 기반시설의 개발이며, 대형 선박을 수용할 능력이 있는 
항구가 있는 방파제를 건설하고, 기존도로와 터미널을 연결하기 위한 항구접근도로의 계획, 항구접
근의 편의를 도모하기 위한 기존 도로의 우회로건설, Southampton 타운을 지원하기 위한 “park and 
ride” 주차지역의 설비 건설, 터미널에서 접근 철로(rail)건설,  조수(tidal) 소만(creek)의 굴착
(excavation of tidal creek)과 습지와 교회농장에 서식지 계획, 광범위한 새로운 조망(경관, landscape) 
작업 등을 주요한 계획 이슈로 설정하고 이를 해결하고자 하였다.
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<사진 4-1> Dibden Bay 현황다양한 전문가들이 항만개발로 인해 발
생되는 생태환경의 파괴를 이유로 개발에 
반대했다. 환경영향평가를 통해 다양한 조
사가 이루어졌으며, 조사(inquiry)는 2001
년 11월 27일에 착수했으며 2002년 12월 
12일에 완료되었다. 입지적인 특징 중 환
경적으로 고려하여할 사항은 계획 대상지
가 뉴 포레스트(New Forest, 영국의 Newest 
National Park)라는 광범위한 삼림서식지에 
인접해 있다는 점이었다.
사업의 시행자는 항만의 컨테이너 이용
시설 수요증가가 예상되며, 가장 필요한 시설이라고 주장하였다. 다. 항만 개발 
프로젝트는 지역경제의 성장을 증가시킬 수 있으며, 고용증가와 향상된 사회적 
기회를 창출할 것으로 예상하였다.
② 환경훼손 저감을 위한 고려사항
우선 계획대상지 내부에 입지하고 있는 생태적으로 중요한 습지에 대해서는 계
획대상지 외부의 양호한 생태환경지역에 새로운 습지를 조성하거나 다른 생물 서식
지를 조성하여, 계획과 함께 잃어버린 자연환경의 일부를 돌려놓는 안을 만들었다. 
새로운 대안으로 영국의 남동쪽에 다른 항만개발부지를 개발하고자 하였으나, 
이미 런던(London Gateway) 등의 대안 들이 교통접근성, 경제적 타당성 측면에서 
필요를 충족시킬 수 없을 것이라는 분석이 많았다. 따라서 새로운 항만용지의 개
발은 대안으로서 제시되지 않았다.
자연보호종157)에 대해 다양한 전문가들로부터 검증된 보고서와 증빙서류를 
제출하였고, 전체적으로 개발의 저해요소로 작용하였고, 보상(compensatory) 대책
과 완화(mitigation)차원의 이슈들을 제기했다. 완화수단은 훼손을 줄이고, 최소화
157) 섭금류의 새(wading bird) 등이 조사되었다.
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하거나 없애도록 하는 수단이었으며, 반면 보상수단은 계획 또는 프로젝트에 의
해 부정적인 영향을 받은 서식지에 대해 보상하도록 하는 것이었고, 사업시행자
는 이러한 방법들 사이에 차이점을 깨닫거나 인식하지 못했다.
다양한 보호종, 철새 등이 해안서식지가 넓게 분포하고 있으며, 내부의 갯벌에
는 다양한 생물종들이 분포하고 있어 겨울철에 철새들의 도래지로 이용되고 있
었다. Dibden Bay의 개발로 인해 다양한 생물종이 분포하고 있는 갯벌의 환경파
손이 유발될 것으로 예상하였다.
프로젝트 계획서에 제안된 완화수단(mitigation measures)에 대해서는, 개발에  
의한 환경적 악영향의 일부를 감소시키는데 효과적이지만 완벽한 저감방안으로 
불가능하다고 판단하였다. 완화수단은 건설기간 동안에 영향을 받거나 그 토지
를 잃는 것과 비교해서 매우 작은 범위와 관련되어 있다. 제안된 개발지역으로부
터 오염된 진흙이 있는 갯벌을 새로운 갯벌로 조성하는 것이었다.  그러한 수단
의 성공을 의심했다. 그리고 그들은 이러한 방법으로 창출된 새로운 서식지가 기
존의 갯벌보다 더 나쁠 수 있다고 생각했다.
지방정부(Countryside Agency)는 개발이 인근의 뉴 포레스트 국립공원(New 
Forest National Park)에 유발할 수 있는 광범위하고 심각한 위험을 야기할 수 있
다고 반대했다. 수질관리를 담당하는 환경청은 보호종인 연어의 미치는 중요한 
위협과 담수 생태계에 악영향을 유발할 것이라 예상했다.
 개발측면에서는 국가정책적인 필요성에 따른 발의 중요성이 있지만 대체부
지의 조성이나 명확히 증명되지 않은 사항으로 규정하였고, 환경 훼손에 대한 완
화수단을 없는 것으로 보았다. 그러므로 이러한 개발의 경우 계획허가는 주어질 
수 없다고 결론지어졌다. 경제적인 타당성에 대한 검토는 이슈화되지 않았다. 경
제적 타당성 측면에서 자연훼손의 영향이 너무 커서 개발을 정당화 할 수 없다고 
확신했다. 결국  Dibden Bay항만 프로젝트는 개발인허가권자인 중앙정부와 지방
정부에 의해서 2004년 4월에 프로젝트 자체가 취소되었다.
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<사진 4-2> Radley Lake 현황
(2) Radley Lake158) 프로젝트
① 프로젝트의 개요
생태적으로 중요한 지역인 래들리
(Ladley) 호수는 주변의 발전소에서 석
탄을 태울 때 발생하는 연료 재(fuel 
ash)로 이전의 자갈 구덩이를 채우기 
위해서 1882년 이래로 계획허가를 얻
었다. 그러나 환경적인 영향이 중요한 
이슈로 작용되면서, 새로운 계획을 10
년간 실시하였고, 이에 따라 2단계의 
새로운 프로젝트계획이 발의 되었다. 관련된 기관과 관련된 부서와의 논의 후, 생
태적인 중요성을 고려해서 호수 주변에 대한 개발에 대한 과정을 논의하게 되었다. 
2차 계획의 핵심적인 고려사항은 호수 바닥을 재정비하는 것과 외부지역과의 
연계성을 고려하고, 주변에 입지하고 있는 발전소의 부유물로 인한 환경영향의 
문제점을 파악하고 이를 저감하는 방안을 고려하는 것이었다. 2차계획은 지역
(local) 자연주의자에 의해 검토되었고, SRL(Save Radley Lakes) NGO에 의해 주장
된 몇몇 희귀종의 존재와 보호 보호동물과 희귀식물들 때문에 손상되지 않은 
Lake F를 남겨놓는 것을 제안하였다. 또한, 다양한 생태적 복원 수단159)을 동원
하여 환경훼손 저감에 노력하였다.
158) 옥스퍼드주에 남쪽지역의 래들리(Ladley) 9번도로의 서쪽에 위치한 Lake F(Bullfield)와 Lake 
E(Thrupp)로 알려진 지역에 새로운 습지대(lagoon)가 조성된 지역으로 일부호수의 매립이 완료된 
후에 광범위한 생태적 복원을 위해 식생의 복원, Lake E와 Lake F 사이에 생태적으로 개발된 토지
복원, 물새 등 보호종의 서식지를 공급할 얕은 습지대(lagoon)의 조성, 새를 위한 서식처와 먹이 
제공처로서의 중앙부의 섬의 복원, 옥스퍼드 주 고유의 삼림식물 보전(오리나무속의 식물(alder), 
회색 버드나무(grey willow), 버드나무(crack), 양물푸레나무(ash), 오크(oak)),  양서류를 보전하기 위
한 호소, 설치류의 서식지를 공급 등을 고려하고 프로젝트를 진행하였다.
159) 야생을 유지하기 위한 계획의 수행 호수주변의 보호, 기존의 식생을 보충하거나 재배치하기 위해서 
지역토종의 식재, 습지와 서식지의 다양성을 위해 final ash surface의 복원, 갈대밭, damp 삼림지역
의 조성을 포함한다.
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② 환경훼손저감을 위한 고려사항
 환경청(environment agency)  등 정부당국은 생태적인 영향을 심각하게 고려하여, 조
류서식지160)에 대한 생태적인 복원과 보전지역설정을 제안하였다. 이는 생태계의 안정
을 계획의 우선적인 고려요소로 보고, 이에 대한 조치를 취하는 것으로 볼 수 있다. 
템즈강 수계지역으로 연계된 수질관리를 위해서, 환경당국은 각종 모니터링 
자료를 확인하고, 상급수의 방류(Discharge)를 통해 템즈강의 수질에 악영향을 미
치지 않도록 하였다. 재해방지측면에서는 새로운 시스템을 도입할 경우 홍수에 
저항방지 요소를 찾고, 별도의 홍수대책을 새우도록 제안하였다. 이러한 계획은 
기존의 생태보전지역과의 관계설정을 갖도록 하였다. 지표수 및 지하수를 관리
를 위한 모니터링 제도는 계획의 허가과정을 통해 합의 되었다. 다양한 환경훼손
을 위한 저감노력을 통해 1차 계획에서 반대한 환경청 및 정부당국은 개발반대 
의사를 철회161)하기로 하였다. 
4.  일본사례
1) 국토․도시계획체계 현황
(1) 국토계획체계 현황
그 동안 일본의 국토이용 및 개발과 관련된 계획체계(이하, 국토계획체계)는 
본래 국토이용계획법(1974년 제정)의 국토이용계획162)과 국토총합개발법(1950
년 제정)의 전국총합개발계획을 근간으로 하였다. 그러나 국토 여건변화163)에 따
160) “Save Radleys Lakes" 지역은 The Wildlife and Countryside Act (1981)에 의해 보호조수(Hobby, 
Kingfisher, Cetti’s Warbler, Common Tern, Peregrine Falcon, Red Kite, Smew and Green Sandpiper)의  
필수적인 둥지와 먹이(nesting and foraging)를 위한 서식지를 제공한다. 조류에 관한 생태적 보고서
가 출판되었고 이것은 그 호수를 매우 높은 보존의 가치를 가진 곳으로 여겼다.
161) 2006년 7월 옥스퍼드주 County Council Planning and Regulation Commitee는 이 신청을 허가했다.
162) 국토이용계획법에는 국토이용계획 이외에 도도부현이 그 구역을 대상으로 하여 토지이용기본계획
을 수립토록 하고 있는데, 토지이용기본계획에서는 토지의 용도를 도시지역, 농업지역, 삼림지역, 
자연공원지역, 자연보전지역으로 구분하도록 하고 있으며, 이 밖에 토지이용의 조정 등에 관한 사
항도 정할 수 있도록 하고 있다.
163) 2004년 5월 25일 개최된 “제6회 국토심의회 조사개혁부회”에서 국토계획을 종전의 개발을 중시하
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라 새로운 국토계획체계 형성을 위해  2005년 7월 국토형성계획법이 기존의 국
토총합개발법을 대신하여 새로이 제정되어 공간계획도 전국총합개발계획에서 
국토형성계획으로 변경되었다. 이상과 같은 변화로 새로이 형성된 일본의 국토
계획체계를 계획의 공간적 범위를 기준으로 살펴보면 <그림 4-11>과 같다.
국토이용계획164)은 종합적이고 계획적인 국토이용을 도모하기 위하여 수립하
는 계획으로, 전국 차원에서 정하는 전국계획, 도도부현의 구역에 대해 정하는 
도도부현계획, 시정촌의 구역에 대해 정하는 시정촌계획으로 구분(국토이용계획
법 제1조, 제4조)되고 있다. 
< 계획의 종류 > < 관 련 법 >
국토이용계획(전국계획)․국토형성계획(전국계획) 국토이용계획법․국토형성계획법
↓
대도시권정비계획․국토형성계획(광역지방계획) 수도권정비법․긴키권정비법․추부권정비법․국토형성계획법
↓
국토이용계획(도도부현계획)․국토형성계획(광역지방계획) 국토이용계획법․국토형성계획법
↓
국토이용계획(시정촌계획)․시총합계획 국토이용계획법․지방자치법
↓
도시계획(도시계획구역마스터플랜․시정촌마스터플랜․
도시계획․지구계획 등) 도시계획법
↓
건축계획 건축기준법
<그림 4-11> 일본의 국토계획체계
국토형성계획165)은 기존의 국토총합개발계획이 개발에 초점을 맞춘 한계를 
극복하고 지역의 자립기반 확충과 국토환경의 보전을 위해 도입되었다. 국토형
는 계획에서 벗어나 이제는 이용․개발․보전의 종합적이고 기본적인 국토관리지침으로서의 계획
으로의 전환의 필요성이 제기되었다.
164) 계획내용은 ⅰ)국토의 이용에 관한 기본구상, ⅱ)국토의 이용목적에 따른 구분과 그에 따른 규모, 
목표 및 그 지역별 개요, ⅲ)앞항의 사항을 달성하기 위하여 필요한 조치의 개요 등을 다루고 있다.
165) 계획내용은 ⅰ)토지, 물 그 밖의 천연자원의 이용 및 보전에 관한 사항, ⅱ)배타적 경제수역을 비롯
한 해역의 이용 및 보전, ⅲ)풍수해와 기타 재해 방지에 관한 사항, ⅳ)도시 및 농촌의 규모 및 배치 
조정에 관한 사항, ⅴ)산업의 적정 입지에 관한 사항, ⅵ)교통, 통신 그 밖의 중요한 공공시설의 이
용 및 정비, ⅶ)문화, 후생 및 관광에 관련된 자원 보호와 시설이용 및 정비, ⅷ)국토의 환경보전 
및 양호한 경관의 형성을 다루고 있다. 
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성계획은 국토환경의 보전을 위해 도입한 제도도입의 취지에 따라 전국계획을 
“환경의 보전에 관한 국가의 기본계획”과 조화를 이루도록 명시하고 있다(국토
형성계획법 제6조 3항).
지역이나 지방 등 광역자치단체 이상의 공간적 범위를 대상으로 하는 계획으
로는 국토이용계획법상 국토이용계획(도도부현계획)과 국토형성계획법상 국토
형성계획(광역지방계획)이 있다166). 국토형성계획(광역지방계획)은 우리나라의 
광역도시계획에 해당하는 계획으로서 종전 국토총합개발법상의 국토총합개발계
획 중 지방총합개발계획이나 도부현총합개발계획, 특정지역총합계획 등을 대체
하였다.
한편, 도시계획의 주요 대상이 되고 있는 시정촌 등 하나의 도시인 기초자치단
체를 대상으로 하는 계획으로는 국토이용계획법상 국토계획중 시정촌계획과 지
방자치법상 시총합계획, 도시계획법에 근거하는 도시계획이 있다. 그런데, 도시
계획법에 근거하는 도시계획은 도시계획구역의 정비, 개발 또는 보전의 방침(이
하, 도시계획구역마스터플랜), 시정촌 도시계획에 관한 기본방침(이하, 시정촌마
스터플랜), 도시계획, 지구계획, 집행계획 등으로 세분되고 있다. 그리고 국토계
획체계상 최하위계획으로서 개별건축물에 대해서는 건축계획이 있다.
(2) 도시계획체계 현황
일본의 국토계획체계에서 도시와 관련된 계획(이하, 도시관련 계획체계)은 
<그림 4-12>와 같은 계획체계167)로 구성되어 있다. 여기에서 보면 국토이용계획
법에 의한 시정촌계획과 지방자치법에 의한 시총합계획이 도시관련 계획체계상 
최상위계획의 위계를 가진다. 다음으로 도시계획법에 의한 “도시계획구역의 정
비, 개발 또는 보전의 방침(도시계획구역 마스터플랜)”, “시정촌 도시계획에 관한 
기본방침(시정촌 도시계획마스터플랜)”이 있다. 
166) 광역자치단체 이상의 공간적 범위를 대상으로 하는 계획으로 이 밖에 슈토권정비법, 긴키권정비
법, 추부권정비법 등 개별법에 근거한 슈토권정비계획, 긴키권정비계획, 추부권정비계획 등의 
대도시권정비계획이 있으나, 이들 개별법에서의 사업계획이 폐지되어 이제는 국토형성계획법
상의 광역지방계획이 이들 계획을 대신한다고 할 수 있다.
167) 국토연구원. 2005. 지방분권에 따른 국토도시계획체계 재정립방안 연구 p.53 인용
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<그림 4-12> 일본의 도시관련 계획과 사업 연관성
그 밖의 도시계획법이나 기타 법에 의해 규정되는 각종 부문별계획 등이 있는
데, 이들 계획이 이들 시정촌 도시계획마스터플랜이나 도시계획구역 마스터플랜
과 상호 연계성을 가지고 도시를 관리하고 있다고 할 수 있다. 
시총합계획은 시의 종합적 또는 계획적 행정운영을 도모하기 위한 기본구상으
로서 기본구상, 기본계획, 추진계획 등으로 구분되고 있다. 하마마쓰시의 시총합
계획인 신기본계획(新基本計劃)의 수립내용을 보면 다음 <표 4-12>와 같다.
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도시계획구역 마스터플랜
↓
시정촌 도시계획마스터플랜
↓
도시계획(지구계획 등)
↓
집행계획
<그림 4-13> 일본의 도시계획체계
구 분 주요 목차
1장 총론
․수립취지, 계획의 구성과 계획기간
․도시만들기 방향, 계획 프레임
․광역행정의 추진을 위하여, 계획의 추진을 위하여
2장 각론
․창조(풍부한 개성과 창조성을 키우는 시민문화도시)
․도약(차세대를 개척하는 신기술산업집적도시)
․교류(세계로 퍼지는 사람, 사물, 정보의 교류거점도시)
․건강(밝고 사는 보람이 넘치는 건강복지도시)
․안심(안전하고 매력적인 쾌적환경도시)
 - 환경공생사회 실현주), 삶을 지탱해주는 생활환경 형성, 재해에 강한 도
시만들기, 안심하고 살 수 있는 컴뮤니티 창조
3장 자료 ․하마마쓰시 총합계획기본구상, 요강 및 수립 경위
<표 4-12> 하마마쓰시 시총합계획(신기본계획)의 내용구성
주 : “환경공생사회 실현”에는 환경보전활동 추진, 자연환경 보전과 계승, 폐기물 감량․적정처리
와 리사이클의 추진을 세부 계획내용으로 제시하고 있음
한편, 일본의 도시관련계획 중 도시
계획법에 의해 이루어지는 도시계획
체계를 보면, <그림 4-13>에서 보는 바
와 같이, “도시계획구역의 정비, 개발 
또는 보전의 방침(도시계획구역 마스
터플랜)”, “시정촌 도시계획에 관한 기
본방침(시정촌 도시계획마스터플랜)”168), 도시계획, 지구계획, 집행계획의 체계
로 이루어지고 있다.
도시계획구역의 정비, 개발 또는 보전의 방침은 도시계획법에 근거한 법정계
획으로서, 1968년 “시가화구역 및 시가화조정구역에서의 정비, 개발 또는 보전의 
방침”으로 제도화되었으며, 2000년에 현재의 “도시계획구역 마스터플랜”으로 수
정되었는데, 도시계획체계상 최상위계획이라고 할 수 있다. 이와 같은 “도시계획
구역 마스터플랜169)”은 단일 행정구역의 범위를 넘어서는 경우가 많아 우리나라
168) 도시계획체계상의 상위계획으로는 원래 도시계획법에 의한 「도시계획구역의 정비ㆍ개발 또는 보
전의 방침」이 있으나, 이는 도도부현이 책정하는 계획으로 실질적으로 상위계획의 역할을 하지 
못하고 있으며, 실질적으로 도시계획체계상의 상위계획인 「시정촌 도시계획 마스타플랜」이 1992
년 도시계획법의 개정에 의해 제도화되었다.
169) 계획내용으로 ⅰ)도시계획의 목표, ⅱ)구역(여기에서의 구역이란 시가화구역 및 시가화조정구역을 
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의 광역도시계획의 성격을 가진다고 할 수 있다. 
“시정촌 도시계획에 관한 기본방침”(시정촌 도시계획마스터플랜)은 1992년 제
도화된 도시계획법에 근거한 법정계획으로서, 시정촌이 수립토록 되어 있다. “시
정촌 도시계획에 관한 기본방침”은 우리나라의 도시기본계획과 같은 성격의 계
획으로서, 해당 시정촌의 도시계획에 대한 기본방향을 정한다.
도시계획은 구역구분제와 용도지역제와 같은 토지이용, 도로, 공원 등의 각종 
도시시설 정비, 개발사업 등에 관한 계획으로서, 법적인 권한을 가지는 구속적 
토지이용계획이라고 할 수 있다. 이와 같은 도시계획 중 구역구분제의 구역은 계
획적 시가지 정비를 위한 “시가화구역”과 시가화 억제목적의 “시가화조정구역”
의 두 가지로 나뉘며, 용도지역은 크게 주거지역, 상업지역, 공업지역으로 구성되
어 있으며, 각각 세부용도지역으로 구성되어 있다.
한편, 지구계획은 도시계획의 하나로서 도시내 특정지역을 대상으로 하여 수
립되는 소규모 마스터플랜적 의미를 지니고 있다. 지구계획은 일정지역을 대상
으로 구체적인 내용을 담고 있다는 점에서 앞에서 언급한 도시계획과는 다른 특
성을 가진다고 할 수 있다. 즉, 지구계획은 용도지역제의 부가적인 규제조치로서 
지구특성에 대응하여 공공시설물이나 건축물에 대한 보다 엄격한 규제를 실시하
고 있다. 집행계획은 도시계획시설이나 도시계획사업 등 실제 도시계획을 집행
하는 계획이라고 할 수 있다.  
2) 자연훼손 방지를 위한 제도
일본은 자연훼손 방지와 관련된 직접적인 제도를 보유하고 있지 않다. 그 대신 
환경기본법이나 도시계획법, 택지조성등규제법 등 환경보전이나 도시계획과 같
이 토지 이용 및 보전을 다루는 제도에서 자연훼손을 다루고 있다고 할 수 있다. 
그 외에 급경사지 붕괴에 의한 재해의 방지에 관한 법률이나 하천법, 수방법 등 
홍수나 지진 등 재해로부터 자연환경을 보전하기 위하여 자연훼손을 다루는 제
의미함)구분의 유무와 방침, ⅲ)토지이용방침, ⅳ)시가지 개발 및 재개발방침, ⅴ)교통체계방침, ⅵ)
환경보전방침, ⅶ)하수도 및 하천 정비방침, ⅷ)도시방재방침 등을 다루고 있다.
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도를 운영하고 있다.
(1) 환경기본법과 환경기본조례, 환경기본계획, 환경영향평가
1993년 11월 제정된 환경기본법170)은 환경보전에 관한 기본시책으로서 지침, 
환경기본계획, 환경기준, 국가가 마련해야 할 환경보전 시책 등을 제시하고 있다. 
이 제도로서 자연훼손의 방지를 위하여 간접적으로 유도하고 있다고 할 수 있다.
환경기본조례는 환경기본법에 의거하여 각 시정촌에서 제정된다. 조례에서는 
시의 여건에 맞는 환경보전에 관한 기본시책을 구체적으로 제시한다. 여기에 계획
수립시 환경에 대한 고려, 환경기본계획, 환경영향평가, 시가 마련해야 할 환경보
전 및 창조 시책, 지구환경보전 및 국제협력과 환경심의회의 운영방안 등을 포함
하고 있다.
환경기본계획은 환경보전에 관한 종합적이고 계획적인 추진을 위하여 수립된
다. 이 계획은 환경보전에 관한 기본적인 계획(환경기본법 제2장 제2절 제15조)”
으로서 여기에서는 환경보전에 관한 종합적․장기적 시책, 그 밖에 환경보전에 
관하여 종합적․계획적으로 추진하기 위하여 필요한 사항 등을 정하도록 하고 
있다.
이와 같은 개념의 환경기본계획171)은 <그림 4-14>에서 보는 바와 같이, 국가인 
환경성에서 수립하는 국가 환경기본계획, 도도부현(都道府県)에서 수립하는 도
도부현 환경기본계획, 시정촌(市町村)에서 수립하는 시정촌 환경기본계획이 각
각 수립된다. 이와 같은 “국가 환경기본계획-도도부현 환경기본계획-시정촌 환경
170) 환경정책의 기본법으로서, 환경보전에 관한 기본이념 및 국가, 지방공공단체, 사업자, 국민의 환경
에 대한 책무, 환경보전에 관한 시책의 기본 등을 정하고, 이를 종합적․계획적으로 추진하여 현재 
및 장래의 국민이 건강하고 문화적인 생활확보에 기여하고 인류복지에 공헌하는 목적으로 하고 있다.
171) 제3차 환경기본계획은 제1부 환경 현상과 환경정책의 전개 방향, 제2부 금번 4반세기에서의 환경정
책의 구체적 전개, 제3부 계획의 효과적 실행 등 크게 3부로 구성되어 있다. “제1부 환경 현상과 
환경정책의 전개 방향”에서는 앞으로의 환경정책 방향을 ⅰ)환경적 측면, 경제적 측면, 사회적 측면
의 종합적 향상, ⅱ)환경보전상 관점에서 지속가능한 국토․자연의 형성, ⅲ)기술개발․연구의 충실
과 불확실성에 대한 대처, ⅳ)국가, 지방공공단체, 국민의 새로운 역할과 참가, 협력의 추진, ⅴ)국제
적 전략을 가진 대처 강화, ⅵ)장기적인 시야에서의 정책형성 등 6개를 제시하였으며, “제2부 금번 
4반세기에서의 환경정책의 구체적 전개”에서는 각종 현상별로 10개의 중점분야에 대한 정책프로그
램을 제시하고 있다.
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<그림 4-14> 일본의 환경기본계획체계
기본계획”의 체계는 우리나라 국토도
시계획 분야의 계획체계인 “국토종합
계획-시․도종합계획-도시계획”의 체
계와 유사하다고 할 수 있다.
도도부현 단계의 환경기본계획인 사
이타마(埼玉)현 환경기본계획의 예로서 
이 계획에서 다루는 계획내용을 보면 <표 4-13>과 같다. 즉, 환경기본계획은 앞
에서 언급한 환경기본법과 사이타마현 환경기본조례에 근거한 계획으로서, 사이
타마현의 환경보전 및 창조에 관한 시책의 방향과 지역별 환경 보전 및 창조를 위
한 시책, 이를 추진하기 위한 현이나 시정촌, 사업자나 현민 등의 역할 등을 제시하
고 있다. <표 4-13>에서 보면, 제4장의 환경보전과 창조에 관한 시책전개 방향, 제5
장의 지역의 환경보전과 창조에서 자연환경보전을 위한 내용을 담고 있다.
사이타마현 환경기본계획의 구체적 시책내용 중 2장에서 제시한 3가지를 목표
를 실현하기 위한 구체적인 시책을 <표 4-13>에서 보는 바와 같이, 4장에서 각각
의 목표별로 제시하고 있으며, 5장에서는 사이타마현을 지형에 따라 ⅰ)산지지
역, ⅱ)구릉․고지대지역, ⅲ)저지대지역, ⅳ)시가지지역의 4지역, 지역에 따라 
ⅰ)남중앙지역, ⅱ)남서부지역, ⅲ)남동부지역, ⅳ)북지역, ⅴ)질부(秩父)지역의 5
지역으로 구분하고, 지형 및 지역별로 환경보전과 창조의 방향을 제시하고 있다.
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주요목차 세부목차
서 론 ․계획수립의 취지, 계획의 역할․성격, 계획기간, 계획구성
제1장
현상과 과제
․자연․사회조건, 공해, 자원의 이용과 소비, 자연환경, 지구환경의 
보전과 국제협력, 현민․사업자등 각 주체에 의한 대처
제2장
장기적인 목표
․환경부하가 적은 지역사회 실현, 윤택하고 풍부한 환경확보, 지구
환경의 보전과 자주적 대처 추진
제3장
계획의 추진
․기본적 사항, 계획의 추진․관리 시스템
제4장
환경보전과 창조에 관한 
시책전개 방향
․환경부하가 적은 지역사회 실현
 - 에너지 저소비형 사회형성, 폐기물 적정처리, 대기환경 보전, 수환
경 보전 및 건전화, 토양․지하수․지반환경 보전, 소음․진동․악
취의 방지, 화학물질에 의한 환경위험의 저감, 공해방지체제의 정비
․윤택하고 풍부한 환경확보
 - 산악지역의 풍부한 자연보전, 도시근교의 녹지 보전과 창조, 시
가지 녹지․수변환경의 보전과 창조, 물과 녹지의 네트워크 정
비, 생물다양성의 확보, 자연과 인간의 접촉, 자연환경 보전과 
창조의 협동체․지구환경의 보전과 자주적 대처 추진
 - 지구환경문제에의 대응, 국제협력 추진, 환경과 공생하는 지역만들
기 추진, 환경정보의 제공과 환경과학의 진흥, 자주적 대처 추진
제5장
지역의 환경보전과 창조
․지역별 환경배려의 기본적 사항
 - 산지지역, 구릉․고지대지역, 저지대지역, 시가지지역
․지역별 정비방향, 기본방향, 보전과 창조의 방향
제6장
각 주체의 역할
․현의 역할, 시정촌의 역할, 사업자의 역할, 현민의 역할, 민간단체의 역할
제7장
사업실시를 위한
환경보전과 창조
-
<표 4-13> 사이타마현 환경기본계획의 내용구성
시정촌 차원의 환경기본계획인 사이타마시 환경기본계획을 보면, 이는 환경기
본법과 사이타마시 환경기본조례에 근거한 계획으로서, 상위계획인 사이타마현 
환경기본계획의 내용을 수용하고 있다. 즉, 사이타마시의 환경보전에 관한 시책
과 이를 시행하기 위한 추진계획을 제시하고 있다. 또한 이들 계획의 실현성을 
높이기 위하여 계획에는 점검․평가 추진체제 구성, 환경지표172) 설정, 진행관리 
조직구성, 재원방안 마련 등을 포함하고 있다. <표 4-14>는 이와 같은 사이타마
시 환경기본계획의 주요 내용을 나타낸 것이다.
172) 환경지표는 목표의 진척상황이나 진행관리를 정량적으로 파악하기 위하여 설정하는 것으로서, 환
경상황이나 각 주체의 대처 성과 등을 목표로서 설정한 “목표달성지표”와 시책이나 사업의 달성도
를 나타내는 “사업성과지표”가 있다.
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주요목차 세부목차
제1장
계획의 기본사항
․사이타마시 개요, 계획수립취지, 계획의 위상과 역할, 시민․사업
자․시의 역할, 계획기간, 계획구성
제2장
환경의 현황과 과제
․대기 및 소음․진동, 물과 흙, 화학물질, 쓰레기, 에너지, 지구온난화 
및 산성비, 녹지와 자연, 도시환경, 환경학습․환경교육, 시민․사업
자의 자주적 대처
제3장
계획의 목표
․바람직한 환경상, 기본 목표
제4장
시책의 전개방향
․시책체계
․시책의 전개
 - 상쾌한 공기와 깨끗한 물이 있고 환경부하가 적은 마을
 - 지구환경을 지키는 순환형사회를 만드는 마을
 - 걷기에 즐겁고 녹지가 풍부한 마을
 - 누구라도 환경보전에 참가할 수 있는 마을
제5장
계획의 추진
․계획의 추진․점검․평가의 체제, 환경지표, 계획의 진행관리 조직, 
재원확보, 계획의 재검토
<표 4-14> 사이타마시 환경기본계획의 내용구성
사이타마시 환경기본계획의 내용 중 구체적인 시책173)을 설정하고, 이를 실현
하기 위한 각종의 다양한 프로젝트를 수행하고 있다. 여기에는 풍부한 녹지를 확
보하기 위하여 자연훼손을 최소화하기 위한 자연환경보전계획 수립이나 농업진
흥지역 정비계획, 전원환경정비사업 등의 계획 및 사업을 추진하고 있다.
환경영향평가는 환경기본법174)의 규정에 의하여 추진하는 것으로서, 1997년 6
월 제정된 환경영향평가법을 근거법으로 하고 있다. 환경영향평가법(제2조)에 의
하면, 환경영향평가는 ”사업 및 공작물의 신설․증개축의 실시가 환경에 미치는 
영향에 관하여 환경 구성요소에 관련된 항목마다 조사, 예측 및 평가를 하는 것
을 주요목적으로 하고 있다.  또한 환경영향평가를 시행하는 과정에서 그 사업에 
관한 환경 보전을 위한 조치를 검토하고 이 조치가 강구된 경우의 환경영향을 
173) ⅰ)상쾌한 공기와 깨끗한 물이 있고 환경부하가 적은 마을, ⅱ)지구환경을 지키는 순환형사회를 만
드는 마을, ⅲ)걷기에 즐겁고 녹지가 풍부한 마을, ⅳ)누구라도 환경보전에 참가할 수 있는 마을의 
4가지를 시책으로 설정하고 있다.
174) 환경기본법 제2장 제5절(국가가 강구해야 할 환경 보전의 시책 등) 제20조에 의하면 국가는 “환경
에 영향을 미친다고 인정되는 시책을 수립하거나 실시할 경우에는 환경의 보전에 관하여 배려를 
해야 한다.”고 규정하고 있다.
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종합적으로 평가하도록 하고 있다. 
환경영향평가를 받아야 하는 사업으로, 도로의 신설 및 개축 사업, 하천에 관
한 댐의 신축, 옹벽의 신축 및 개축 사업, 궤도의 건설 및 개량사업, 공항, 기타 
비행장 및 그 시설의 설치 또는 변경사업 등 다양한 사업을 규정하여 각종 개발
사업의 시행으로 인한 환경보전이 이루어질 수 있도록 하고 있다. 이와 같은 환
경영향평가는 대기오염, 수질, 소음, 진동, 지반침하, 지형․지질, 식생, 동물, 경
관 등의 분야에 대한 평가를 하도록 되어 있는데, 이중 지형․지질과 경관 분야
가 자연환경의 훼손방지와 직접적으로 관련된 분야라고 할 수 있다. 
실제 환경영향평가의 결과인 “교토대학 카쯔라단지 정비사업에 관한 환경영
향평가 준비서“를 보면 대기질, 소음, 진동 등 16개 분야에 대한 환경영향평가를 
수행하였다. 지형․지질분야와 관련하여 사업대상지역의 토지변화가 지형․지
질에 대해 미치는 영향이 그다지 크지 않다는 평가가 나왔으며, 대상지역내에 특
이한 지형․지질도 존재하지 않는다고 나왔다. 그럼에도 불구하고 사업시행주체
는 지형․지질분야에서 ⅰ)건물설계 등에 배려하고 조성구역 면적을 최소화 함, 
ⅱ)법면에는 법면피복토를 조기에 양생․녹화하는 등 토사유출방지 대책을 실시
함, ⅲ)건물용지나 도로 등에서도 보수성(保水性)포장이나 침투성포장의 채택 및 
녹지를 가능한 확보하여 지하수 함양(涵養)을 배려하도록 함“ 등 다양한 환경보
존 대책을 제시하고 있다. 또한 경관분야와 관련하여 사업의 실시로 인하여 산중
턱에 건축물이 나타나지만 대상사업지구가 계곡주변의 산등성이에 둘러싸여 있
고, 주변에서 조망 가능한 지점에서도 경관상 큰 문제가 없다는 평가가 있었다. 
또한 환경보전조치를 취함에 따라 건축물이 주변지역에 경관상으로 큰 위화감을 
조성하지 않고, 주변의 지역경관을 크게 변형시키지도 않는 것으로 나타나고 있
다. 그러나 본 사업지구에서 경관자원의 보호 또는 훼손방지를 위하여 취한 환경
보전대책을 보면 ⅰ)시설은 저층으로 하고, 대부분 사업대상지역의 중앙부에 배
치함, ⅱ)최대시설인 종합연구동Ⅵ에 대해서는 지형에 맞게 동측에 경사지를 조
성하고 여기에 저층 건축물을 계단식의 형태로 배치함, ⅲ)건물의 색채․디자인 
등에 대해서는 주변 자연환경과 조화를 이루는 색채나 외벽소재를 사용하고, 교
164 
토시와 경관협의를 하는 등 충분히 검토를 한 후에 결정을 함, ⅳ)건물의 설계 
등에 배려를 하고 조성구역면적을 최소화함, ⅴ)조성법면에 대해서는 주변 식생
을 보전하고, 변화된 식생을 복원하기 위하여 현존 식생에 배려를 한 식재를 하
는 등 적극적인 녹화를 함, ⅵ)사업대상지역 주변의 대나무 숲을 보전하는 것과 
함께 건물 옥상을 녹화하고 조성지 법면의 식재를 함 등을 제시하여 환경영향평
가에서 경관의 중요성을 강조하고 있다 하겠다.
(2) 도시계획법과 시정촌 도시계획마스터플랜
1968년 6월 제정된 도시계획법은 도시계획에 관한 기본법이다. 이 법에서는 
도시계획의 내용 및 결정절차, 도시계획제한, 도시계획사업, 기타 도시계획에 관
하여 필요한 사항을 정하고 있다. 또한 이 법은 도시의 건전한 발전과 질서있는 
정비를 도모하고, 더 나아가 국토의 균형있는 발전과 공공의 복지 증진에 기여하
는 것을 목적으로 하고 있다. 도시계획법에서는 도시의 장기비전을 제시하는 종
합계획으로서 시정촌 도시계획 마스터플랜을 수립토록 하고 있으며, 이 밖에 도
시계획제한으로서 개발행위규제를 하고 있다.
시정촌 도시계획 마스터플랜은 우리나라의 도시기본계획과 유사한 계획이라 
할 수 있다. 이 계획에서는 해당도시의 계획목표와 장래 도시구조, 분야별․지역
별 도시구상, 추진방안 등을 제시하고 있다. 계획항목인  토지이용방침이나 공원
녹지방침 등에서 자연환경과의 조화를 꾀하는 등 자연훼손의 방지를 고려하여 
계획을 수립토록 하고 있다.
사이타마현 사이타마시의 도시계획마스터플랜을 보면, 크게 ⅰ)서장, ⅱ)전체 
구상, ⅲ)구별 구상, ⅳ)마을만들기 추진방안 등 4분야로 구성되어 있다. 토지이
용방침에서 시가지 주변 하천 저지대를 중심으로 넓게 퍼져 있는 농지․수림지 
등에 대해서 “자연적 토지이용을 주체로 하는 지구175)”로 지정하여 지역 특성과 
175) 시가지 주변의 하천 저지대를 중심으로 넓게 퍼져 있는 농지나 수림지, 취락지 등으로 이루어진 
시가화조정구역을 주요 대상으로 하는데, 여기에서는 시가화의 억제를 원칙으로 “농업진흥비전”등
의 농업관련계획과의 연계를 통해 농지의 보전․활용에 주력하고, 주거환경은 지역 특성에 따라 
정비를 한다. 
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조화를 이룬 토지이용계획을 마련하는 등 자연훼손의 방지에 노력하고 있다. 
<그림 4-15>에서 보는 바와 같이 자연적 토지이용을 위해 지구를 별도로 지정하
고 있다. 또한, 시가화를 촉진할 우려가 없는 시설에 한하여 규모나 범위를 정하
여 정비하고, 주변환경과 조화를 이루는 도시적 토지이용에 대해서도 개발허가
제도 등을 적절히 활용하여 규제 및 유도를 해 나간다.  
<표 4-15>와 <그림 4-15>는 위에서 언급한 사이타마시 도시계획 마스터플랜의 
주요 내용구성과 토지이용방침도를 나타낸 것이다.
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<그림 4-15> 사이타마시 도시계획 마스터플랜의 토지이용방침도 
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주요목차 세부목차
서장 ․수립 배경 및 목적, 계획의 위상과 역할, 계획의 전제, 계획의 특징과 구성
제1장 
전체 구상
․사이타마시 현황과 과제
․장래 도시구상, 분야별 방침
 - 개별분야 방침 : 토지이용, 교통체계, 공원녹지, 도시시설정비
 - 테마별 마을만들기 방침 : 환경공생 마을만들기, 산업활력을 내는 마을만
들기, 방재 마을만들기, 유니버셜 디자인 마을만들기, 경관 마을만들기
․중점지역의 방침
제2장 
구별 구상
․각구의 위치, 각구별 구상
제3장 
마을만들기 
추진방안
․참가와 협동의 마을만들기, 도시계획 마스터플랜의 활용, 도시계획 마스
터플랜의 진행관리와 재검토
<표 4-15> 사이타마시 도시계획 마스터플랜의 내용구성
한편, 도시개발과 관련해서는 도시계획사업이나 토지구획정리사업, 시가지재
개발사업 등 별도의 개발사업 이외의 개발행위를 하고자 하는 경우에는 도시계
획법이나 관련 조례에 의한 개발행위규제를 받도록 하고 있다. 이와 관련하여 개
발허가기준을 설정하여 환경보전상, 재해방지상, 통행안전상 등에 지장이 없는 
범위에서 개발하도록 하는 등 자연훼손과 관련된 규정을 하고 있다. 
사이타마시의 ‘개발행위등지도요강’을 보면, 개발행위 등에 관하여 사업자가 
수행하여야 할 도로기준 및 배수기준, 공익시설용지, 집회시설, 상수도, 주차시
설, 녹화기준 등 공공시설 및 공익시설 정비 등의 기준 및 절차에 관하여 필요한 
사항을 정하고 있다(<표 4-16> 참조).
 
용도 0.3ha이상 1.0ha이하 1.0ha이상 5.0ha이하 5.0ha이상 20ha이하 20ha이상
단독주택․공동주택 
등 또는 주택을 
포함한 복수용의 것
․개발행위 등의 
구역면적의 3% 
이상
․개발행위 등의 
구역면적의 3% 
이상
․개발행위 등의 
구 역 면 적 의 
3% 이상
․개발행위 등의 
구 역 면 적 의 
3% 이상
․1개소 설치 ․1개소 설치 ․1개소 설치 ․1개소 설치
․300㎡이상 ․300㎡이상 ․300㎡이상
․1개소이상
설치
․1000㎡이상 공
원을 1개소이
상 설치
․ 1 0 0 0 ㎡ 이상  
공원을 2개소
이상 설치
주택을 포함하지 
않는 기타건축물 등 ․면제 ″ ″
<표 4-16> 사이타마시 개발행위등지도요강의 공원 설치기준 
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(3) 환경정책대강과 환경계획
환경정책대강(環境政策大綱)은 1994년 1월 국토교통성에 의해 제정되었는데, 
환경을 보전하면서 사람과 자연이 상호균형을 유지하고 아름다운 환경을 창조함
과 동시에 지구환경문제의 해결에 공헌하는 일이 건설행정 본래의 사명임을 인
식하여 환경을 건설행정에 내부 목적화 하는 것을 목적으로 하고 있다. 이러한 
환경정책대강에서는 환경정책의 추진방안으로서, 환경계획의 수립, 법령․기준 
등에서 환경에 관한 규정의 충실, 환경에 관한 시책의 중점적․종합적 추진, 환
경영향평가의 강화, 환경 선도사업의 추진 등을 규정하고 있다. 이 밖에 환경정
책의 추진체제로서, 국민과 행정이 협력하여 추진할 수 있는 환경보전․환경창
조, 건설산업의 환경대책에 대한 대처 충실, 환경기술개발과 환경교육의 충실, 추
진체제의 충실 등을 제시토록 하고 있다.
환경정책대강에서 수립토록 하고 있는 환경계획은 건설행정의 각 분야에서 환
경시책을 실시하기 위하여 수립하는 계획으로서, 환경공생주택추진계획, 도시환
경계획, 하천환경관리기본계획 등, 도로환경계획, 신․녹지마스터플랜, 유역별 
하수도정비총합계획 등이 있다. “환경공생주택추진계획”은 지구온난화방지행동
계획의 달성에 공헌하기 위하여 주택부문에서 에너지 절약, 에너지 자원, 자연과
의 공생을 도모한 환경공생주택176)의 보급목표, 목표달성을 향한 보급촉진책 등
의 시책을 종합적으로 추진하기 위한 계획이다. 또한 “도시환경계획”은 시정촌
이 수립하는 환경부하의 경감, 자연과의 공생 및 어메니티 창출을 도모하여 질 
높은 도시환경의 형성을 목표로 하는 계획으로서, 이를 바탕으로 공생도시의 종
합적․계획적 정비를 도모하도록 하고 있다. 도시환경계획의 수립내용을 보면 
다음 <표 4-17>과 같다177). 여기에서 목표와 과제실현을 위한 수단으로 제시하고 
176) “환경공생주택”이란 지구온난화방지 등 지구규모에서의 환경문제에 종합적으로 배려한 주택으로서, 
기후, 풍토, 환경 등의 특성에 따라 석유, 천연가스 등 화석연료의 삭감, 태양광 등 자연에너지의 활
용, 수환경이나 폐기물의 재활용을 고려하는 등 지구환경에 대한 부하를 경감하는 주택을 말한다.
177) 도시환경계획의 수립내용은 1994년 3월 28일 건설성 고시(건설성 도환정발 제34호)에 의한 “도시환
경계획 수립의 추진에 관하여”란 수립지침에 근거하고 있다. 그리고 이와 같은 수립내용은 강제적
인 사항이 아니어서 시정촌의 판단에 따라 선택할 수 있으며, 또한 필요시 별도의 항목을 추가하는 
것도 가능하다.
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있는 내용들이 대부분 개발과정에서 나타날 가능성이 있는 자연훼손을 방지하기 
위한 사항이라 할 수 있다.
주요목차 세부내용
 1. 도시환경계획의 
이념
․여기에서는 환경부하의 경감, 자연과의 공생 및 어메니티 창출을 
도모한 질 높은 도시환경을 형성하는 것이며, 이 이념에 따라 바람직
한 도시환경상을 분명하게 함
 2. 도시환경의 현황
․도시환경현황의 파악
 - 도시 토지이용 및 정비 현상, 도시 창출적 환경의 현상, 도시 자연적 
환경의 현상, 도시환경에 대한 시민의식
․도시환경 현상의 종합
 3. 도시환경계획의 
목표․과제
․도시환경계획의 목표․과제
․목표․과제의 정량적 목표치 설정
 4. 목표 및 과제를 
실현하기 위한 
수단
․수환경의 보전․창출 방책
․도시내 녹화추진, 녹지가 풍부한 자연환경의 보전․창출 방책
․도시공간의 정비방책
․도시교통체계의 정비방책
․에너지 절약․리사이클 도시시스템의 정비방책
․토지이용방책
․기타 방책
 5. 중점정비과제
․중점정비지구 현상과 문제점 또는 중점정비시책의 필요성
․중점정비계획의 목표
․중점정비계획의 기본방침
․중점정비계획 사업실시의 바람직한 방향
<표 4-17> 도시환경계획의 수립내용 
한편, “하천환경관리기본계획 등”은 하천수변 등 기초적인 환경조사에 의해 
파악된 하천 등의 특성, 이용형태 등에 입각하여 지방공공단체 등의 의견을 폭 
넓게 수렴하여 수립된다. 여기에는 하천 등의 양호한 환경보전 및 창출과 관련된 
기본적 사항을 정하는 하천환경관리기본계획과 계류환경정비계획이 있다. 또한 
이 계획은 연안역보전이용지침을 포함한다. 이 계획은 하천 등의 관리자가 이를 
수립하고 시책의 종합적 추진을 도모한다. 이 중 특히 “하천환경관리기본계
획”178)은 도시화의 진전에 따른 하천환경의 급변에 따라 하천관리를 종합적․계
178) 계획내용에 ⅰ)수환경 관리에 관한 기본적 사항(ⓐ수량 및 수질의 종합적 관리에 관한 기본구상, 
ⓑ수량 및 수질의 감시에 관한 계획, ⓒ하천관리시설의 관리에 관한 계획, ⓓ허가공작물의 관리에 
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획적으로 추진하기 위하여 1983년 건설성(건설성하계발 52)의 “하천환경관리기
본계획의 수립에 관하여”란 지침에 의해 수립되고 있는 계획이다.
“도로환경계획”은 지역도로환경계획으로서 관계 도로관리자가 정리하고 소요 
시책의 종합적 추진을 도모하도록 하는 계획이다. 이 계획은 지역 환경의 현상, 
사회․경제 상황, 도로교통 상황 등의 지역 특성에 입각하여 지역 도로환경형성
의 기본방침, 개별 노선이나 지구에서의 도로환경 형성의 목표, 목표달성을 향한 
시책 등을 담고 있다. “신․녹지마스터플랜”은 녹지의 종합적 정비, 보전을 도모
하기 위하여 도시계획에서의 기본적 계획의 하나로 수립토록 한 계획이다. 이 계
획은 도시계획구역마다 시정촌이 수립토록 하고 있다. “유역별 하수도정비총합
계획등”은 하천 등 공공용 수역의 수질환경기준을 달성하기 위하여 수역 또는 
해역마다 하천유량 등의 자연적 조건, 토지이용 전망 등을 감안하여 수립하는 하
수도 정비의 종합적인 기본계획의 성격을 갖는다. 고도처리를 계획적으로 촉진
하고 호소, 폐쇄성해역, 수원이 되는 하천 등의 수질 보전을 도모하고, 양호한 수
환경 형성과 물수요에 대응하기 위한 계획이라는 점에서 “특정수역 고도처리기
본계획”이라 할 수 있으며 도도부현이 수립한다.
이상과 같이, 환경정책대강과 이의 실현수단으로서 수립토록 하고 있는 환경
계획은 계획의 수립시나 계획내용의 실현시 다양한 환경관련 사항을 고려토록 
하고 있으며, 이를 통해 자연훼손의 방지를 도모하고 있다고 할 수 있다.
(4) 녹지창조정책대강과 도시녹지보전법, 녹지기본계획
녹지창조정책대강(緑の政策大綱)은 1994년 1월 제정된 환경정책대강에 따라 
1983년 3월 개정된 “도시녹화대책추진요강”과 1984년 12월 결정된 “녹화의 추진
에 관하여(21세기 녹화 문화 형성을 지향하고)” 내용을 재검토하여  1994년 건설
성(현 국토교통성)에 의해 제정되었다. 녹지창조정책대강은 녹지의 보전․창
관한 계획, ⓔ수환경 개선을 위한 사업 실시에 관한 계획, ⓕ수환경과 관련된 다른 시책과의 조정에 
관한 방침, ⓖ기타 수환경관리에 관한 중요 사항)과 ⅱ)하천공간환경 관리에 관한 기본적 사항(ⓐ
하천공간의 적정한 보전과 이용에 관한 기본구상, ⓑ하천공간의  정비를 위한 사업실시에 관한 계
획, ⓒ하천공사 및 점용허가 등에 있어서 배려해야 할 사항, ⓓ하천공간관리와 관련된 다른 시책과
의 조정에 관한 방침, ⓔ기타 하천공간환경관리에 관한 중요 사항)을 포함토록 하고 있다. 
170 
주요목차 세부내용
시책의 기본방향
․녹지의 보전과 창출에 의한 자연과의 공생
․녹지가 풍부하고 여유와 활기가 있는 쾌적한 환경의 창출, 아름다
운 경관의 형성
․녹지를 활용한 다양한 여가공간만들기 추진
․시민참가, 협력에 의한 녹지 마을만들기 추진
기본목표와 시책의  
종합적 전개
․기본목표
․녹지의 보전, 창출, 활용을 향한 시책의 종합적 전개
구체적 시책
․녹지의 보전, 창출, 활용에 관한 종합적 계획의 수립
․녹지의 창출과 활용 :  공공공익시설 등의 녹지, 시가지재개발사업
등과 일체로 된 지역, 사유지
․녹지의 보전
 - 녹지보전지구의 지정 촉진, 풍치지구제도의 활용, 생산녹지지구
의 보전, 자연환경과 조화를 이루는 택지개발 추진, 자연환경 보
전에 배려한 공공시설 정비, 보존수․보존수림의 지정 촉진
․기술개발과 국제협력의 추진
 - 자연훼손 완화기술, 특수녹화기술, 에너지자원․에너지절약 기
술,  Civic Design의 추진, 꽃과 녹지의 국제교류 추진, 환경부하 
경감기술의 개발과 국제협력, 녹화에 관한 시공관리체제의 강화
․녹지의 정보발신
 - 녹지상담소(도시녹화식물원)의 강화, 녹화추진운동의 전개, 하천
주변의 국세조사
시책의 실현 ․시책의 종합화, 시정촌의 주도권, 시민의 참가․협력, 인재의 육성
<표 4-18> 녹지창조정책대강의 주요내용 
출․활용에 관한 소관시책의 기본방향과 목표를 명확하게 하고, 이들을 종합적
으로 실시하기 위한 대처방안을 마련하는 것을 목적으로 하고 있다. 이러한 녹지
창조정책대강에서는 시책의 기본방향, 기본목표와 종합적 전개, 구체적 시책, 실
현방안 등을 포함한다. 녹지창조정책대강의  주요 내용을 보면 다음 <표 4-18>과 
같다. 녹지보전과 확보를 위한 구체적인 시책과 함께 자연훼손을 완화하기 위한 
기술에 대한 사항도 다루고 있다.
1973년 9월 제정된 도시녹지법은 도시에서의 녹지 보전 및 녹화의 추진에 관
하여 필요한 사항을 정하고 있다. 도시공원법이나 기타 도시의 자연적 환경의 정
비를 목적으로 하는 법률과 함께 이 법은 양호한 도시환경의 형성을 도모하고, 
더 나아가 건강하고 문화적인 도시생활 확보에 기여하는 것을 목적으로 한다. 이
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주요목차 세부목차
제1장 
계획의 전제
․계획수립의 배경과 취지, 녹지기본계획이란, 녹지의 역할
제2장 
사이타마시 
녹지의 현황과 과제
․사이타마시 녹지 현황, 녹지의 보전․정비․창출 방안, 녹지의 과
제
제3장 
계획의 목표와 
기본방침
․녹지의 목표
․계획의 기본방침
 - 지구환경이나 수도권 환경을 지원하는 녹지를 지키고 육성
 - 사이타마시에 어울리는 주변 녹지를 지키고 육성
 - 녹지와 물과 바람이 숨을 쉬는 네트워크를 만듬
 - “녹지의 사이타마시민”에 의한 파트너쉽을 구축
․선도 프로젝트
<표 4-19> 사이타마시 녹지기본계획의 내용구성 
러한 도시녹지법은 1994년 6월 “녹지의 보전 및 녹화 추진에 관한 기본계획(이
하, 녹지기본계획)”을 수립토록 개정되었다. 녹지기본계획은 시정촌의 녹지에 관
한 종합적인 기본계획으로서, 시정촌이 주로 도시계획구역을 대상으로 수립한다. 
이 계획에서 도시에서의 녹지의 적정한 보전 및 녹화의 추진에 관한 조치를 종합
적 또는 계획적으로 실시하기 위하여 당해 시정촌의 녹지의 보전 및 녹화의 추진
에 관한 기본적인 사항을 정하도록 하고 있다. 이와 같은 녹지기본계획은 계획내
용에 녹지 보전 및 녹화의 목표, 녹지 보전 및 녹화 추진을 위한 시책에 관한 사
항, 그 밖의 지방공공단체 설치와 관련된 도시공원의 정비방침, 기타 보전해야 
할 녹지의 확보 및 녹화의 추진방침에 관한 사항, 특별녹지보전지구내의 녹지 보
전에 관한 사항 등을 포함토록 하고 있다.
사이타마시 녹지기본계획을 보면, 사이타마시 녹지의 현황․과제를 분석․도출
하고 이를 바탕으로 계획의 목표와 기본방침, 추진시책 방침, 추진방안 등을 제시하
고 있다. 주요 내용구성을 보면 다음 <표 4-19>와 같다. 주요 계획내용에 따르면, 
계획의 기본방침에서 ⅰ)지구환경이나 수도권 환경을 지원하는 녹지를 지키고 육
성, ⅱ)사이타마시에 어울리는 주변 녹지를 지키고 육성, ⅲ)녹지와 물과 바람이 숨
을 쉬는 네트워크를 만듬, ⅳ)녹지의 사이타마시민에 의한 파트너쉽의 구축 등 4가
지를 기본방침으로 제시하고, 각각의 방침별로 다양한 추진시책을 제시하고 있다.
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제4장 
녹지 추진 
시책의 방침
․녹지 추진시책의 체계
․녹지 추진시책의 방침
 - 지구환경이나 수도권 환경을 지원하는 녹지를 지키고 육성
   : 녹지의 심볼만들기, 도시 녹지의 핵만들기, 시가지를 포함하
는 녹지의 보전․활용, 녹지의 바람길 만들기
 - 사이타마시에 어울리는 주변 녹지를 지키고 육성
   : 수목․수림지의 보전․활용․재생, 농지의 보전․활용, 역
사․문화 녹지의 보전․육성, 주변녹지의 핵만들기, 매력있
는 녹지 마을만들기, 다양한 녹화에 의한 마을경관만들기
 - 녹지와 물과 바람이 숨을 쉬는 네트워크를 만듬
   : 동서를 연결하는 녹지띠만들기, 안전하고 건강한 삶을 지원할 
수 있는 녹도의 네트워크만들기, 색깔있는 녹지의 산책로 네
트워크만들기, 물과 바람의 네트워크만들기, 생명력이 넘치는 
생태네트워크만들기
 - “녹지의 사이타마시민”에 의한 파트너쉽을 구축
   : 녹지를 육성하는 의식만들기, 시민․단체․사업자와의 협동
에 의한 꽃과 녹지만들기, 녹지 인재의 육성과 활용, 시민․단
체․사업자의 대처 지원체제만들기, 환경에 배려한 녹지를 
확보하는 조직만들기
제5장 구별계획
․니시구, 기타구, 오오미야구, 미누구, 주오구, 사쿠라구, 우라와구, 
미나미구, 료쿠구
제6장 계획의 추진 ․액션 플랜의 수립방향, 계획 추진의 지원조직
참고자료
한편, 이와 같은 사이타마시 녹지기본계획의 현황․과제를 보면, 1996년 사이
타마현에서 작성한 “자연평가도”를 활용하여 녹지의 구조도, 피복현황도, 수림지
분포도 등을 작성하여 녹지기본계획 수립에 활용하고 있는데, 이를 통해 자연환
경의 훼손 방지에 최대한 노력하고 있음을 알 수 있다. <그림 4-16>은 사이타마
현에서 작성한 “자연평가도”의 사이타마시에 관한 사항을 나타낸 것이다.
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자연평가
6등급 양호한 자연이 집단적으로 분포함. 현 토지의 자연환경 핵으로서 아주 중요한 지구
5등급
6등급에 준하는 양호한 자연이 보이고, 현 토지의 자연환경 핵으로
서 6등급에 준하여 중요한 지구 또는 지역의 자연환경 핵으로서 
중요한 지구
4등급
2차적 또는 인위적이지만 야생생물에 대한 비교적 양호한 생식기
반이 연속적으로 분포하거나 소규모 이지만 양호한 환경이 맣이 
존재하는 지구
3등급 인위적이지만 야생생물의 생식기반이 거의 연속적으로 분포하는 지구. 4등급에 비해 생식기반의 교란이 큼
2등급 야생생물의 생식기반이 분단되어 있는지구. 정도가 심한 집약관리형 인공식생의 지구
1등급 며적인 넓이를 가진 야생생물의 생식기반은 거의 보이지 않지만 정원수 등 점적인 생식기반은 비교적 많이 분포하는 지구
0등급 야생생물의 생식기반이 거의 보이지 않는 지구
<그림 4-16> 사이타마시 자연평가도 
3) 자연훼손 방지를 위한 사업
(1) 환경공생모델도시 사업
“환경공생모델도시 사업”은 1993년 7월 제도화된 “환경공생모델도시 제도요
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강”에 근거하여 실시하는 국가보조사업이다. 이 사업은 도시지역의 환경부하 경
감, 자연과의 공생, 어메니티 창출에 의한 양호한 도시환경 형성의 추진을 도모
하고 공공의 복지 증진에 기여하는 것을 목적으로 하고 있다.
환경공생모델도시의 지정요건은 다음과 같다. 
ⅰ) 인구증가나 업무기능 등의 집중이 진행되고 있거나 진행의 우려가 있는 시
정촌, 도시환경 상황의 변화가 나타나거나 나타날 우려가 있는 시정촌
ⅱ) 시급하게 도시환경시책을 강구하는 것에 의해 높은 환경개선효과가 나타
나고 우수한 선례가 될 모델성이 높은 시정촌
ⅲ) 3대 도시권 또는 인구 25만인 이상의 도시권에 있는 시정촌이나 현청 소재
도시
한편, 환경공생모델도시로 지정되면, 이들 도시는 환경정책대강에 의한 도시
환경계획을 수립하여야 한다. 또한 1997년 4월 1일 제도화된 “차세대 도시정비사
업제도 요강”이나 “차세대 도시정비사업비 보조교부 요강”에 의하여 국가로부터 
보조를 받을 수 있다.
(2) 환경공생주택179) 시가지 모델사업
“환경공생주택 시가지 모델사업”은 지구온난화방지 등 환경문제에 배려한 환
경주택을 보급하기 위하여 환경에의 부하를 저감하는 등 일정 요건을 충족하는 
모델성 높은 주택단지를 건설하는 국가보조사업이다. 이 사업은 1993년 제도화
되었으며 1996년까지 전국적으로 약 40여개 소에서 실시되고 있다.
“환경공생주택 시가지 모델사업”은 민간사업자나 지방공공단체, 도시기반정
비공단, 지역진흥정비공단, 지방주택공급공사 등에서 시행할 수 있으며, 집단적
으로 건설되는 대략 50호 이상의 주택단지를 대상으로 한다. 또한 “환경공생주택 
179) 환경공생주택이란 지구온난화 방지 등 지구규모에서의 환경문제에 종합적으로 배려한 주택으로서, 
기후, 풍토, 환경 등의 특성에 의거하여 석유, 천연가스 등 화석연료의 삭감, 태양광 등 자연에너지
의 활용, 수환경이나 폐기물의 재활용을 고려하는 등 지구환경에 대한 부하를 경감하는 주택을 말
한다.
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시가지 가이드라인”에 따라 정비계획을 수립할 수 있으며, “환경공생주택 시가
지 모델사업”으로 지정되면 국가로부터 약 1/3180)의 범위 내에서 환경공생시설 
등의 정비에 대한 보조를 받을 수 있다.
(3) 환경공생주택건설 추진사업
“환경공생주택건설 추진사업”은 환경공생모델도시 사업과 같이 환경정책대강
에 의한 환경계획의 하나인 “환경공생주택추진계획”에 의해 추진되는 사업이다. 
이 사업은 석유, 천연가스 등 화석연료의 사용을 경감하고 수환경과 폐기물의 재
활용을 고려한 지구환경의 부하를 줄일 수 있는 환경공생주택의 보급을 목적으
로 하고 있다. 이 사업은  1992년 제도화된 이후 1996년까지 약 12개 지구에서 
실시되고 있다.
“환경공생주택건설 추진사업”은 지방공공단체가 시행하며, “환경공생주택건
설 추진사업”으로 지정되면 국가로부터 약 1/3181)의 범위 내에서 보조를 받을 수 
있다.
(4) 기타 자연훼손방지 관련 사업
① 자연재생추진계획조사
“자연재생추진계획조사”는 자연재생추진법에 의거하여 2002년부터 추진하는 
자연재생사업의 하나로 추진된다. 자연재생사업 대상지역을 대상으로 하여 생태
계 현상과 관련된 상세조사와 함께 자연환경 특성에 의거한 재생수법을 구체적
으로 검토하여 자연재생사업에 관한 계획을 수립한다. “자연재생추진계획조사”
는 대상지역이 국립공원인 경우에는 환경성이 주체가 되어 실시하나, 국정공원이
나 기타 지역에 대해서는 지방공공단체를 실시주체로 하고 있다. “자연재생추진
계획조사실시요강”에 의하여 국가로부터 사업비의 1/2 내지 1/3 범위내에서 보조
180) 단, 민간사업자 또는 지방주택공급공사가 시행자인 경우에는 지방공공단체가 보조하는 금액의 1/2 
이내 또는 대상사업비의 1/3 이내이다.
181) 단, 주택 마스터플랜의 수립 및 주택 마스터플랜에 의거한 사업실시와 관련된 보조금과 함께 하나
의 사업주체당 93,760,000엔을 한도로 하고 있다.
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를 받을 수 있다. 또한 “자연재생추진계획조사”는 이와 같은 조사를 통해 자연재
생사업과 관련된 관계자간의 합의형성 촉진을 도모하는 역할을 수행하기도 한다.
② 고향 자연재생사업
“고향 자연재생사업”은 “자연재생추진계획조사”와 동일하게 자연재생추진법
에 의거하여 2002년부터 추진하는 자연재생사업의 하나이다. “자연재생정비사
업”이 국립공원이나 국정공원, 국가지정 조수보호구를 대상으로 하는 반면에 
“고향 재생사업”은 도시 주변의 자연을 대상으로 황폐하거나 크게 변형된 지역
을 식생 복원 등 자연을 재생하는 사업을 말한다.
“고향 자연재생사업”은 지방공공단체가 지역전문가나 NGO 등과 함께 사업을 
실시하며, “고향 자연재생사업 보조실시 요강”에 의하여 국가로부터 사업비의 
1/2 ~ 1/3 범위 내에서 보조를 받을 수 있다.
5.  해외사례의 적용가능성 검토
1) 시사점
해외 사례는 국가마다 차이는 있지만 다음과 같은 사항을 중심으로 살펴보았다. 
ⅰ) 계획체계에서 환경을 배려하는 별도의 계획이나 지침 등의 장치 여부
ⅱ) 계획내용 가운데 자연훼손을 완화하기 위한 사항의 포함여부
ⅲ) 환경성 평가의 절차와 주요내용
ⅳ) 자연훼손 저감을 위한 수단 보유 여부 
ⅴ) 기초정보 구축 등
이상 다섯 가지 사항을 대상으로 각 나라에서 검토한 내용의 시사점을 정리하
고 그 가운데 이번 연구에서 적용할 만한 내용을 도출하도록 한다.
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① 계획체계에서 환경을 배려하는 별도의 계획이나 지침 등의 장치 여부
해외사례로 검토된 독일, 영국 그리고 일본은 계획체계에 대한 상이한 제도를 
운영하고 있다. 독일은 공간계획과 환경계획의 연계를 제도로서 정해 놓고 있다. 
각 계획단계별 계획연계를 통하여 개발과정에서의 자연환경을 보전하도록 하고 
있다. 이를 위해 환경계획을 공간화 하도록 하고 있다. 또한 환경지도에 의하여 
공간계획과 환경계획을 수립하도록 하고 있다는 점이 주목할 만하다. 독일은 이
와 같은 계획연계가 바로 개발과 환경보전을 서로 보완적 관계로 연관되도록 하
는 수단적 역할을 하고 있다고 할 수 있다. 여기에서 환경계획은 공간계획의 척
도의 기능을 하고 있어서 상하위계획간 연관성을 환경계획을 반영함으로서 유지
하고 있다고 할 수 있다.
영국의 경우는 별도의 환경계획은 없지만 개발계획에서 환경계획을 내부화 하
여 수립하고 있다고 할 수 있다. 즉, 공간계획의 각 계획단계의 연관성을 계획지
침에 의하여 제도적으로 강력하게 이루어 놓고 있다. 또한 개발행위에 대한 허가
과정을 통하여 자연스럽게 개발에 의한 자연훼손에 대한 문제를 점검하도록 하
고 있다고 할 수 있다. 영국은 개발에 관한 시민의식에서 볼 때 자연환경보전을 
당연한 것으로 간주하고 있다는 점이 자연훼손을 줄이는 가장 중요한 힘이라 할 
수 있다. 
일본은 계획체계가 매우 복잡하다. 공간계획과 환경계획은 우리의 경우와 비
슷하지만 이와 연관된 조례, 지침, 대강 등 제도를 정책적으로 뒷받침하는 다양
한 실행수단을 보유하고 있다고 할 수 있다. 다만 공간계획과 환경계획간의 연계
는 독일과 달리 매우 느슨한 형태를 이루고 있다. 대신 환경기본법이나 도시계획
법, 택지조성등규제법 등 환경보전이나 도시계획과 같이 토지 이용 및 보전 측면
에서 자연훼손을 다루도록 하는 제도를 함께 사용하고 있다고 할 수 있다. 또한 
환경정책대강의 일환으로 수립되는 건설계획의 내부계획으로서의 환경계획이 
공간계획과 환경계획의 연계를 지원하는 성격을 지니고 있다고 할 수 있다.
② 계획내용 가운데 자연훼손을 완화하기 위한 사항의 포함여부
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독일은 공간계획에 대응하는 환경계획에서 자연환경보전에 대한 사항을 다루
고 있지만, 그 외에도 여러 형태로 이에 대한 사항을 포함하고 있다고 할 수 있
다. 우선 자연간섭규정을 실천하기 위하여 수립하고 있는 동반계획이 일종의 사
업단위의 환경계획적 성격을 지니고 있다. 여기에서 개발대상지내 개발로 인하
여 훼손되는 사항의 치유 또는 복원을 위한 방안을 다루고 있다. 또한 환경영향
평가를 다루기 위하여 환경영향연구182)를 실시하고 있다. 이것은 환경영향평가
를 이루는 한 단계로서 실질적인 전문분야별 환경영향에 대하여 연구를 하는 과
정이다. 여기에서 예상되는 심각한 환경영향을 예측하고 평가하고 또 그러한 환
경영향을 감소하기 위한 방안을 제안한다. 각 전문분야별 검토한 사항은 취합하
여 종합하게 된다.
영국의 경우는 개발계획허가제도가 개발에 따른 자연훼손 저감을 위한 과정이
라 할 수 있다. 이것은 도시 및 농촌계획법에 의하여 각종 개발행위에 대하여 계
획규제를 하는 수단으로 사용되고 있다. 따라서 개발에 대한 인허가 과정에서 가
장 중요하게 작용하고 있다. 개발계획허가제는 토지이용에 대한 국토 수준에서
부터 부지수준까지를 대상으로 하지만 대개 소규모 가옥신청에 대한 사항이 많
다. 개발허가여부를 판단하기 위해 건축, 조경 등의 전문가를 비롯하여 측량사, 
엔지니어, 법률가, 행정관료 등이 참여한다. 그리고 영국은 개발정책가이드라인 
12(PPG, Planning Policy Guideline 12)에 의한 지속가능성 평가가능,  지방개발전
략과 일치된 개발계획서의 준비 가능 그리고 정확한 기초자료에 의거한 적정성 
182) 환경영향평가에서 실질적으로 환경영향을 조사하는 단계.  이 연구는 모든 사업에 대하여 실시되지
는 않는다. 제도적으로 평가의무사업을 중심으로 이루어진다. 여기에서 평가의무사업은 다음과 같
다:
ⅰ) 발전소, 열발전소 및 핵기술관련 시설의 설치․운영
ⅱ) 하수처리시설의 신설․확장․운영
ⅲ) 계획확정을 거쳐야하는 연방水路의 신설 또는 확장
ⅳ) 계획확정을 거쳐야하는 연방도로의 건설과 변경
ⅴ) 철도교통시설의 건설과 변경
ⅵ) 계획확정을 거쳐야하는 공항시설
ⅶ) 폐기물법에 의거해 계획확정을 거쳐야하는 시설들
ⅷ) 상세계획이 작성된, 건축면적 5000m2이상의 판매시설 신축
ⅸ) 연방채굴법에 의거해 계획확정을 거쳐야 하는 시설들
ⅹ) 수역과 그 수변의 조성․제거와 변경 
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확보를 강조하고 있다. 결국 이러한 지침들에 의하여 수립된 개발계획은 자연환
경보전을 바탕에 두게 되므로 자연훼손문제는 계획과정에서 다루어진다. 여기에 
상하위 계획간 계획내용의 일치를 유지하도록 제도적으로 명문화하고 있다는 점
도 개발계획에서 자연환경보전문제를 하위계획일수록 계획내용을 구체화 하는
데 기여하고 있다고 할 수 있다.
일본은 도도부현 단계의 환경기본계획에서 자연환경보전 관련사항을 포함하
고 있다. 여기에서 환경보전과 창조에 관한 시책전개 방향과 지역의 환경보전과 
창조에서 자연환경보전을 위한 내용을 담고 있다. 이를 받아서 시정촌단계의 환
경기본계획은 실질적으로 계획대상의 특성을 고려하고 상위계획의 시책방향과 
환경보전내용을 담고 있다. 즉, “환경부하의 고려, 순환형사회, 풍부한 녹지, 환경
보전을 위한 지역주민 참여” 등에 대한 사항을 다루고 있다. 한편, 도시계획에서
의 자연환경유지 또는 보전을 위한 사항을 포함하고 있다. 예를 들면, 시정촌 도
시계획 마스터플랜은 우리나라의 도시기본계획과 유사한 계획이라 할 수 있다. 
이 계획에서는 해당도시의 계획목표와 장래 도시구조, 분야별․지역별 도시구상, 
추진방안 등을 제시하고 있다. 계획항목인  토지이용방침이나 공원녹지방침 등
에서 자연환경과의 조화를 꾀하는 등 자연훼손의 방지를 고려하여 계획을 수립
토록 하고 있다. 또한 “자연적 토지이용을 주체로 하는 지구183)”로 지정하여 지
역 특성과 조화를 이룬 토지이용계획을 마련하는 등 자연훼손의 방지에 노력하
고 있음을 알 수 있다. 그리고 주변환경과 조화를 이루는 도시적 토지이용을 위
하여 계획이외에 개발허가제도 등을 적절히 활용하여 규제 및 유도를 해 나간다. 
한편, 시정촌이 수립하는 도시환경계획은 환경부하의 경감, 자연과의 공생 및 어
메니티 창출을 도모하여 질 높은 도시환경의 형성을 목표로 하는 계획으로서, 이
를 바탕으로 공생도시의 종합적․계획적 정비를 도모하도록 하고 있다는 점에서 
계획과정에서 자연훼손을 저감하기 위한 절차라고 할 수 있다. 이 계획은 도시계
183) 시가지 주변의 하천 저지대를 중심으로 넓게 퍼져 있는 농지나 수림지, 취락지 등으로 이루어진 
시가화조정구역을 주요 대상으로 하는데, 여기에서는 시가화의 억제를 원칙으로 “농업진흥비전”등
의 농업관련계획과의 연계를 통해 농지의 보전․활용에 주력하고, 주거환경은 지역 특성에 따라 
정비를 한다. 
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획의 내부 환경계획과 같은 성격을 지닌다고 볼 수 있다.
③ 환경성 평가
독일과 영국의 환경성 평가과정은 유사하다 할 수 있다. 두 나라는 환경영향평
가와 전략환경평가제도를 운영하고 있다. 물론 평가방법이나 평가항목 그리고 
평가대상인 계획의 단계는 다소 차이가 있다. 그러나 보다 근본적인 차이는 독일
은 환경영향평가, 전략환경평가 이외에 자연간섭규정을 보유하고 있다는 점이다. 
이 규정은 앞에서 언급하였듯이 거의 모든 개발에 관여하여 실질적인 자연훼손
문제를 다루고 있다. 이 규정은 개발사업과 환경영향평가와 유기적인 연관성을 
가지고 서로 점검된 내용을 확인하는 역할을 하고 있다. 그리고 두 나라의 환경
영향평가와 전략환경평가는 서로 연관성을 지니면서 운영되고 있다는 점에서 유
사성을 가지고 있다. 
일본은 우리와 비슷한 제도를 운영하고 있다. 특이한 사항은 지형변화와 경관
에 대하여 매우 민감하게 평가한다는 점이다. 이 부분이 개발에 따른 자연훼손을 
예방하고 보완하는데 주요한 역할을 하고 있다고 할 수 있다.
④ 자연훼손 저감을 위한 수단 보유 여부 
해외사례를 검토한 나라 가운데 자연훼손저감을 위한 수단이라고 할 만한 제
도를 운영하는 나라는 독일이라 할 수 있다. 독일의 자연간섭규정이 그것이다. 
이 규정은 개발계획에 직접 관여하고 이 결과가 나중에 환경영향평가에까지 연
관되어 있다고 할 수 있다. 이를 위해 자연침해규정 가이드라인을 작성하여 각종 
개발에 대한 환경훼손문제를 다루고 이를 통하여 개발사업의 허가여부를 결정하
고 있다. 이러한 점에서 이 규정은 개발에 의한 자연간섭행위에 대하여 그 대책
을 강구하도록 하고 있다는 점에서 환경영향평가제도보다 더 강력한 수단이 되
고 있다. 이 규정을 실제 작동하게 하는 것은 규정에 의하여 수립되는 ‘동반계획’
에 있다고 할 수 있다.
일본은 “자연훼손저감을 위한 수단”이라고 할 수는 없지만 환경정책대강이 환
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경을 보전하면서 사람과 자연이 상호균형을 유지하고 아름다운 환경을 창조하기 
위해 건설행정에 내부 목적화하여 작성하고 있다는 점에서 여기에 포함할 수 있
다고 생각된다. 환경정책대강에서는 환경정책의 추진방안으로서, 환경계획의 수
립, 법령․기준 등에서 환경에 관한 규정의 충실, 환경에 관한 시책의 중점적․
종합적 추진, 환경영향평가의 강화, 환경 선도사업의 추진 등을 규정하고 있다. 
이러한 내용으로 볼 때 환경정책대강은 내부 환경계획을 통하여 또 다른 환경기
본계획 및 환경영향평가와의 연계로 이어지도록 하고 있다는 점에서 자연훼손 
저감을 위한 일본의 독특한 수단이라 할 수 있다. 
⑤ 기초정보 구축184) 
독일의 경우 비오톱지도를 중심으로 한 환경지도는 지역마다 차이는 있으나 
이 지도를 작성하여 공간계획과 환경계획을 수립하고 있다. 또 이 기초정보는 자
연간섭규정이나 환경영향평가의 토대가 되고 있어서 환경지도는 독일 계획체계
와 환경성 평가에서 가장 핵심적 역할을 하고 있다. 독일은 1975년 연방자연보호
법을 개정하기 전까지 정주지에서의 개발에 따른 자연훼손 문제가 사회적 이슈
가 되었는데, 계획의 연계와 환경지도를 통하여 이 문제를 해결하고 있다는 점에
서 우리에게 시사하는 바가 크다 하겠다. 
2) 적용가능한 사항 종합
친환경적 개발계획의 수립은 개발에 따른 자연훼손을 줄이는 가장 기본적인 
사항이다. 친환경적 개발계획은 내부적으로 자연훼손을 다루는 계획을 보유하고 
있거나 별개의 환경계획과 연계하는 방안이 있을 있다. 독일의 환경계획과 공간
계획의 연계, 일본의 환경정책대강에서의 환경계획 등이 여기에 해당된다. 다른 
방안으로는 영국에서와 같이 개발계획허가제를 실시하는 것인데, 이를 위해서는 
184) 검토된 세 나라 가운데 기초정보구축에 대하여 자료를 확보한 것은 독일이다. 다른 나라에서는 개
발계획을 수립할 때 구체적으로 어떠한 정보를 사용하는지 확인하지 못하였다. 
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면밀하게 구성된 가이드라인의 필수적이라 하겠다. 즉, 친환경적 개발을 유도하
고, 허가과정에 개입할 수 있는 지침적 성격은 현행 제도에서 가능할 것이다.
개발계획 수립과정에서 환경성을 평가하는 환경영향평가제도의 실효성을 확
보하려면 평가한 사항을 점검하는 과정이 필요하다. 이를 위해 영국과 독일과 같
이 환경성 평가 과정에 대한 연결성을 강화하여야 한다. 여기에서 연결성은 개발
계획에 대한 평가내용을 다음 계획단계에서 대안을 제시하고 다시 다음 단계의 
환경성 평가 과정에서 그 결과를 확인하는 것을 의미한다. 이를 위해 환경성 평
가 단계가 하나의 틀에서 작동되도록 하는 것이 필요할 것이다.
환경성 평가는 개발계획과정에서 제기되는 환경영향을 전반적으로 다루는 것
이므로 실제 개발에 의한 자연훼손 문제에 대처하는데 한계가 있다. 따라서 독일
의 자연간섭규정과 같이 개발행위의 결과에 대한 구체적인 조치를 할 수 있는 
수단의 개발이 필요하다고 판단된다. 이러한 수단은 개발계획과 환경성 평가를 
보완해주는 역할을 할 수 있을 것이다.
개발계획의 친환경성은 자체 자연훼손 저감을 위한 노력과 계획과정에 대한 
환경성 평가로 확보할 수 있을 것이다. 여기에 환경계획이 개발계획과 연계할 수 
있다면 전방위적인 친환경적 개발이 가능해질 것이다. 여기에서 환경계획은 두
가지 종류가 있을 수 있다. 하나는 도시계획과 같이 공간계획에 대응하는 환경계
획으로서 독일 사례의 자연공간계획이 그것이다. 이것은 도시계획의 환경성을 
강화하는데 지원하는 계획이다. 또 하나는 개발사업단위의 계획을 대상으로 하
는 환경계획이 있다. 이것은 개발계획 내부의 부문별 계획으로서의 환경계획을 
수립하는 방안과 개발계획과는 별도로 수립되는 환경계획이 있을 수 있다. 즉, 
행정계획이 아닌 사업단위의 개발계획의 환경성 강화를 위한 환경계획이라 하겠
다. 앞에서 언급한 개발계획에 포함하고자 하는 자연훼손 저감계획을 확대하면 
후자의 경우와 비슷한 계획유형이 될 수 있을 것이다. 
이상과 같은 사항들이 실제 자연환경보전을 위한 작업이 되도록 하려면 이를 
지원할 기초정보가 필수적인 사항이다. 그것이 곧 환경지도라 하겠다. 환경지도
는 토지의 생태적 특성을 비롯하여 인간 생활과 연관된 정보를 총망라 하고 있어
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서 토지이용계획이나 환경보전에만 활용되는 것이 아니라 산업, 문화 등의 분야
에서도 활용될 수 있을 것이다. 이 환경지도는 보기에 따라 매우 어려운 작업이
라 생각되지만 각 부처에서 토지이용, 보전과 관련된 모든 정보를 하나의 시스템
화 할 수 있다면 짧은 시간내 제작이 가능할 것이다. 
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 자연훼손 저감을 위한 기본방향
자연훼손문제를 해결하기 위해 우리는 무엇을 하여야 하는가. 정교한 제도적 장치에 
의하여 잘 계획하고 환경에 미치는 영향을 철저하게 점검하면 자연훼손을 많이 줄일 
수 있을 것이다. 또 보다 나은 기술을 사용하면 문제를 더 완화할 수 있을 것이다. 그
러나 이러한 것으로 문제를 근본적으로 해결할 수 없다. 제도와 기술보다  더 중요한 
것은 우리에게 있다. 인간의 자연에 대한 인식을 바꾸지 않는다면 개발에 의한 자연훼
손문제는 결코 해결될 수 없다. 이러한 관점에서 실천수단을 위한 과제를 정리하였다.
1.  자연훼손문제 해결의 기본전제
1) 자연에 대한 인식 전환 
오늘날 우리들이 말하는 의미의 자연훼손이 의식되고 환경위기에 대한 첫 경종
이 울린 것은 제2차 세계대전 이후 급속도의 기술개발, 경제성장 그리고 물질적 
풍요를 구가하던 1960년대 미국에서였다185). 환경문제의 중요성과 심각성에 대한 
의식은 전 세계로 확장되었다. 이에 따라 환경문제를 주제로 각종 국제회의가 개
최되었고 다양한 환경단체가 조직되고 그들의 운동이 급속도로 확산되었다.
1960년대 이후 급속한 경제개발이 이룩한 우리나라의 경우, 경제성장으로 물
질적 풍요를 이룸과 거의 동시에 환경문제가 전 국토로 확산되었다. 최근에는 환
경에 대한 인식이 높아지면서 환경훼손문제에 대한 국민적 우려가 커지고 있다. 
185) 박이문. 2002. 환경철학. 미다스북스. p.194
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그럼에도 불구하고 경제적 무한경쟁 속에서 아직도 우리 사회는 개발을 강조하고 
개발에 의한 물질적 만족 추구에 여념이 없는 것이 현실이다. 아직도 우리는 자연
훼손의 결과가 인간의 삶과 생태계에 위협된다는 것을 인식하지 못하고 있다. 그
러나 자연훼손문제는 더 이상 그대로 내버려두기에는 너무나 심각하다. 심각한 
환경문제를 냉철하게 인식하여야 이 위기를 벗어 날 수 있을 것이다. 
환경문제를 벗어나기 위한 전제는 자연과 인간에 대한 그리고 그들 간의 관계
에 대한 인식의 전환이라 하겠다. 그것은 인간중심적 패러다임에서 생태중심적 
패러다임으로의 전환을 요구한다186). 패러다임의 전환은 지금까지 사회를 지배
하여 왔던 인간이 자연의 소유자가 아니라 그 일부에 지나지 않는다는 것을 인식
함을 의미한다. 새로운 패러다임에서는 자연은 인간의 편익을 위하여 도구화되
는 대상이 아니라 인간의 동반자로서 자연의 본질적 가치를 인정하고 공존하여
야 함을 강조한다. 보호가치가 있는 생물종과 산과 들에서 흔히 볼 수 있는 생물
종은 자연의 관점에서는 동등한 것이다. 이러한 의식으로의 전환은 자연훼손문
제를 개발로 인한 당연한 것이고 개발이후 처리하고자 하였던 지금까지의 개발
방식의 전환을 가져올 것이다.   
이기적인 인간에게 무한한 공격을 받아 온 자연은 고독하다. 자연공동체의 일
원인 인간이 자신의 이익만을 위하여 자연을 오랫동안 착취하고 괴롭혀 왔다. 그
래서 자연은 지쳐 있고 병들어가고 있다. 이러한 자연의 고독은 동․식물이 해줄 
수 있는 것이 아니다. 바로 그러한 아픔과 고독을 가져온 인간만이 가능하다. 그 
동안 인간에 의하여 소유되고 처분될 수 있는 것으로 받아들여져 왔던 자연에 
대해 인간이 이제 책임감을 가지고 새로운 관계설정을 스스로 하여야 할 때이
다187). 이러한 자연에 대한 의식의 전환은 실천과 연결되지 않고 실천적 결과를 
동반하지 않으면 공허한 관념으로만 남는다. 자연훼손의 문제는 관념적 문제가 
아니라 우리에게 닥친 현실적이고 구체성이 있는 문제이다. 따라서 자연에 대한 
인식전환은 계획적 접근에 의한 실천을 통하여 이루어져야 한다. 이를 위하여 사
186) 최영국. 1996. 자연환경관리의 새로운 패러다임, 국토정보, 96. 2월호. 국토연구원
187) Aldo, Leopold. 1970. A Sand County Almanac. New York, Ballantine Books
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회적 규범을 위한 의식운동과 함께 제도적으로 추진할 수 있는 실천적 수단을 
강구하여야 한다. 이러한 점이 자연훼손 저감을 위한 실천수단을 강구하기에 앞
서 자연에 대한 우리의 인식을 전환해야 할 필요성이라 하겠다.
 
2) 개발정책과 보전정책의 통합 
자연훼손 저감을 위한 실천적 수단을 강구하기에 앞서 우리에게 필요한 것은 
앞에서 언급한 자연에 대한 인식전환을 바탕에 둔 개발과 보전에 대한 통합적 
사고를 갖는 것이다. 이에 기초하여 개발과 보전과 관련된 국토정책과 환경정책
의 협력체계구축이라 하겠다. 개발과 보전이 함께 고려되는 국토 및 환경정책이 
추진되려면 개발과 보전을 대등하게 통합하는 여건마련이 중요하다. 지금까지 
개발정책과 보전정책을 별개로 간주하여 국토를 관리하여옴에 따라 개발에 따른 
자연훼손 문제가 어디에서도 다루지 않는 틈새가 나타나게 되었다. <그림 5-1>에
서 보는 바와 같이, “개발정책과 보전정책의 관계”를 과거-현재-미래188)로 나누
어 개념화하여 볼 때, 경제성장에 우선하였던 과거의 개발정책과 보전정책간의 
간격은 최근 환경보전에 대한 인식이 높아지면서 크게 좁아진 상태라 할 수 있
다. 국토관리에서 개발과 보전을 같은 대상으로 보게 될수록 그 사이에  형성된 
보이지 않은 경계가 없어지면서 점점 다가서는 관계가 성립될 것이다. 결국에는 
<그림 5-1>의  미래의 “개발정책과 보전정책”과 같이 서로 통합될 때 지속가능한 
국토관리가 가능해 질 것이며, 개발에 따른 자연훼손문제를 다룰 수 있는 여건이 
성숙될 것이다. 개발정책과 보전저책을 가깝게 접근하도록 하려면 개발과 연관
된 보전문제가 지니고 있는 시간적, 공간적인 가변성189)을 인식하고 이들의 인과
188) 여기에서 ‘과거’는 경제개발이 본격화된 1960년대 이후부터 환경문제가 사회문제로 발전하기 시작
한 1980년대까지를 의미한다. ‘현재’는 1980년대 이후 현재에 이르기까지 그리고 ‘미래’는 개발과 
보전이 거의 일치하는 것으로 인식되는 미래의 시점을 의미한다. 
189) 개발에 의하여 인간이 얻고자 하는 이익(토지의 변형이나 시설의 설치 등으로 인간에게 도움이 되
는 것)은 비교적 빨리 나타나지만, 개발에 의하여 발생하는 자연훼손이나 오염이 인간에게 미치는 
악영향은 한참 후에 나타난다. 개발에 의한 긍정적인 결과는 눈에 보이고 정량화하기 쉽지만, 개발
에 의한 부정적인 것(부정적인 것이 환경분야에서만 나타나는 것은 아니고 개발에 의한 지역간 격
차 심화, 지역정체성 상실 등의 문제도 있으나 여기에서는 환경의 관점에서 언급하였다.), 예를 들
188 
관계를 규명하기 위한 노력이 필요하다.
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<그림 5-1> 개발정책과 보전정책 관계 변화
자료 : 최영국, 2006, 지속가능한 발전을 위한 환경정책과 국토정책의 조화방안, OECD 환
경성과 평가보고서 발간 기념 세미나
면, 녹지단절에 의한 생태계의 악영향, 하천변형에 따른 하천환경 변화 등은 개발효과처럼 당장 우
리에게 표출되거나 또는 수치로 환산하기 어려운 점이 있다.
제 5장∙자연훼손 저감을 위한 기본방향   189
또한 개발과 보전에 대한 사고 전환의 일환으로 개발계획의 목표를 재정립할 
필요가 있다. 개발과 보전은 살기 좋은 생활여건과 환경을 추구한다는 점에서 지
향점은 같다고 할 수 있다. 개발정책과 보전정책을 통합하고 이러한 인식하에 지
속가능한 개발을 추진하려면 목표의 재설정이 필요하다. 즉, 국토이용 및 개발은 
환경의 질을 유지하고 배려하는 것을 토대로 이루어지도록 하여야 한다. 이와 같
은 관점에서 국토정책과 환경정책이 추진될 때, 개발에 따른 자연훼손 문제는 해
결될 수 있을 것이다(<그림 5-2> 참조).
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<그림 5-2> 개발과 보전이 조화를 이룬 국토정책과 환경정책
자료 : 최영국, 2006, 전게자료
3) 자연의 잠재력을 고려한 개발의 행동원칙
자연에 대한 인식을 전환하고 개발과 보전정책의 통합을 이루기 위해서는 자
연의 잠재력을 배려한 자연이용이 전제되어야 한다. 자연을 올바르게 이용하고 
개발하기 위하여 「자연을 그대로 두기, 아껴 쓰기, 대화하기, 제대로 알기 그리
고 사랑하기」등 5가지 행동원칙190)을 제안한다.
자연을 ‘그대로 두기’는 간섭하지 말자는 것이다. 자연은 나름대로 사는 방법
190 
이 있고 스스로 진보와 퇴보를 결정하고 문제를 치유하는 존재라는 점을 이해할 
필요가 있다. 가능한 자연은 그대로 두면 둘수록 자연은 우리가 바라는 삶의 질
을 제공할 수 있는 안정된 생명망을 유지할 수 있을 것이다. 자연은 인간이 간섭
하지 않을수록 자연스런 천이여건을 가질 수 있게 된다.
자연을 ‘아껴 쓰기’는 자연을 존중하는 것이다. 자연을 이용하는 정도는 작을
수록 좋다. 우리에게 필요한 토지를 확보하고 자연과의 접촉기회를 확대하고 또 
우리 생활영위에 필요한 물과 같은 기초적 자원은 절약하여 사용하도록 하여야 
한다. 자연을 아껴 쓰는 만큼 자연의 건강은 확보되고 그것에 의하여 우리는 자
연과 좋은 관계를 유지하게 되고 또 자연을 활용할 수 있는 폭 넓은 여건을 보유
하게 될 것이다.
자연을 그대로 두고 아껴 쓰기 위해 우리는 자연과 대화하여야 한다. 자연과 
‘대화하기’는 자연을 이용하기 전에 자연에게 물어보자는 것이다. 어디를, 어떻
게, 얼마만큼, 언제 자연을 이용할 수 있는지 자연 상태를 살피는 지혜를 가져야 
한다. 자연의 본질적 가치를 인정하고 자연과 타협하라는 것이다. 그러기 위해서
는 자연을 계획적으로 쓰기 위한 우리의 노력이 필요하다. 자연을 잘 알고 사용
하기 위해 자연을 공부하여야 하고 어느 자연적 요소와 환경을 사용하여야 할지
를 판단하기 위한 자연에 대한 다양한 정보를 가지고 있어야 할 것이다. 우리가 
좋아하는 대상이나 사람에 대하여 많은 것을 알고 싶어 하듯이....... 물론 사용한 
자연에 대한 애프터서비스(사후관리)도 필요하다.
이와 같이 자연을 대하려면 앞에서도 언급하였듯이 무엇보다 자연을 잘 알아
야 한다. 자연을 제대로 알기 위해서는 자연 그대로의 속성을 잘 알 수 있는 정보
가 있어야 한다. 인간의 가치적 판단에 의해 등급이 나뉜 인간 중심의 정보가 아
니라 자연과 대화하고 타협하기 위한 자연 그대로의 정보가 우리에게 필요하다. 
자연을 ‘제대로 알기’ 위해서는 자연의 본질을 파악하기 위한 생태요소의 기능과 
구조에 대한 공부가 필요하다.
마지막으로 우리에게 필요한 것은 자연을 사랑하는 마음을 지니는 것이다. 자
190) 이 연구에서는 주로 대화하기와 제대로 알기에 초점을 두고 실천적 수단을 제시한다.
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연을 도구적 가치(instrumental value)가 아닌 본래의 가치(intrinsic value)로 인정할 
때 자연을 사랑할 수 있는 마음을 갖게 될 것이다. 진정한 사랑은 있는 그대로의 
사람을 사랑하는 것과 같은 이치이다. 또 사랑하는 가족이나 연인을 대할 때 우
리가 어떻게 그리고 무엇을 하는가와 같이 자연을 사랑한다면 자연과 인간은 좋
은 관계를 유지할 수 있을 것이다. 따라서 자연을 ‘사랑하기’는 앞의 4가지 사항
을 실천하기 위해 기본적으로 가져야 할 마음가짐이라 하겠다.
2.  자연훼손 저감을 위한 실천전략
1) 자연환경보전에 대한 입장의 변화
지금까지 개발에 대응한 환경문제는 주로 보전가치가 높은 대상이나 지역을 
개발의 대상에서 제외하거나 개발에 따른 직간접적 영향에서 벗어나도록 하는데 
있었다. 이제는 환경에 대한 인식이 높아지면서 보전가치가 있는 대상이나 보호
지역에서의 개발행위는 사회에서 더 이상 허용되지 않는다. 이는 한편으로는 보
전가치가 높은 대상이나 지역만 벗어나면 개발이 가능하고 또 어느 정도의 자연
훼손은 개발에 따른 불가피한 것으로 간주하게끔 하였다. 그러나 자연은 보전가
치가 있는 것만 중요한 것이 아니라 인간과 공존하는 모든 자연은 동등하게 중요
하다. 그렇게 하기 위해서는 자연환경보전에 대한 인간의 입장 변화가 필요하다. 
자연환경보전의 대상을 지정된 보호지역이나 보호종과 같이 특정 동식물 위주에
서 일반 자연환경으로 범위를 확대하여야 한다. 또한 보호지역과 같이 한정된 부
분계획에서 탈피하여 전체 공간계획 시스템 속에서 인간정주공간의 질을 향상시
키고 계획을 통한 자연환경보전을 위한 체제로 자연환경정책의 전환이 필요하
다. 자연과 경관은 인간의 정주지 및 비정주지에서, 즉 전 국토에서 인간 삶의 
근본 토대가 되며, 또한 휴양을 위한 대상으로 인간을 위한 그리고 자연을 위한 
관점에서 다루어지도록 하여야 한다.
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2) 철학적 그리고 문화와 생태에 기반한 국토계획 작성
국토 자연의 질을 제고하기 위해서는 무엇보다 개발계획의 최상위 계획인 국
토계획의 성격이 전환되어야 한다. 왜냐하면 물리적 계획을 중심으로 수립되는 
국토계획은 무미건조하고 생명력이 없다는 점을 우리는 지난 4차례의 국토계획
의 결과로 경험하였기 때문이다. 지난 40여 년 동안 지속되어온 개발위주의 4차
례 국토계획의 결과가 어떠한 자연의 질을 가져왔는가를 생각하면 알 수 있다. 
시설위주, 경제성장위주의 계획은 설득력과 계획내용의 근거가 약하기 마련이다. 
또 외부 충격에 쉽게 흔들리므로 신뢰가 약화될 수밖에 없다. 왜 그러한 국토골
격을 형성하여야 하는지에 대한 설명이 약하다보니 각종 국토개발사업이나 계획
에 대한 당위성을 확보하기 어렵다. 그러다보니 국토계획에 포함되지 않은 새로
운 국토개발사업이나 계획에 쉽게 대처하지 못하거나 계획 자체를 수정하여야 
하는 결과를 가져온다. 즉, 새롭게 추진할 과제가 생길 때마다 국토계획이 정책
을 주도하지 못하는 ‘계획’으로 취급받아 왔다.
국토공간은 삶의 터전이므로 정치, 경제, 사회, 문화, 역사 등에 의하여 살아 
움직이는 생물과 같은 존재라 할 수 있다. 국토공간을 다루는 국토계획은 국토에 
대한 철학적 그리고 인문지리학적 고찰을 통하여 형성하고자 하는 국토의 미래
상을 물리적 계획에 앞서 고찰하는 과정이 필요하다. 그래서 계획의 목표, 전략 
그리고 계획내용의 바탕에는 그것의 철학적 담론이 담기도록 하여야 한다191). 국
토공간형성의 바람직한 방향에 대한 여러 분야의 종합적인 의미 부여가 있어야 
그것으로부터 작성된 물리적 계획의 근거를 확보할 수 있게 될 것이다192). 거기
에는 우리 사회와 국민이 요구하는 미래의 국토상에 대한 공감대를 계획에서 표
현할 수 있어야 한다. 비록 계획기간은 20년이지만 미래 국토의 모습은 적어도 
191) Miller, Donald and Gert de Roo. 2004. Integrating City Planning Environmental Improvement: 
Practicable Strategies for Sustainable Urban Development, Ashgate Publishing Company
192) 예를 들면, 현재 국토공간망을 형성하고 있는 7×9격자형 교통망은 주로 장래의 교통수요와 물류의 
흐름을 고려하여 제시하고 있지만 국토공간망이 지역에 어떠한 영향을 미칠 것인가에 대한 고민이 
없다는 점이다. 즉, 지역문화에 미치는 영향은 무엇인지, 혹시 지역정서에 부정적 영향을 미칠 가능
성 등에 대한 고민이 여기서 의미하는 철학적 사유라 하겠다.
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100년 정도를 내다보는, 우리 후세대의 시각에서 제시되어야 한다. 
바람직한 미래 국토상에 대한 철학적 사유를 제시한 국토계획은 국토정책에 
유연하게 대응할 수 있고, 또 정책추진의 바탕 역할을 할 수 있게 될 것이다. 철
학이 담긴 국토계획은 정책적 변화에도 흔들리지 않는 여유와 힘을 지닐 수 있기 
때문이다. 아무리 20년 후의 변화될 여건전망을 잘 한다하여도 그 안에 시행할 
국토개발사업이나 계획을 국토계획에 모두 나열할 수는 없다. 그러나, 보다 철학
적이고 인문지리학적 접근에 의한 보다 포괄적인 접근에 의한 계획을 수립하면 
단기적인 정책에 의한 개발사업이나 계획을 포용할 수 있는 융통성을 지닐 수 
있게 된다. 
철학적 사유와 문화 및 생태를 중시하는 국토계획은 자연스럽게 지역문화와 
전통을 감안하게 되고 자연을 배려하게 된다. 왜냐하면, 문화의 근원은 땅(자연) 
다스리기(cultura, 경작)에서 비롯된 것으로 자연에 새로운 가치를 부여하는 것이 
바로 문화이기 때문이다. 자연을 잘못 다루게 되면 그것에 의한 문화경관도 바람
직하지 못한 결과로 나타나게 마련이다.
이러한 관점에서 보면, 지금까지의 국토계획은 보다 편리하고 양적으로 풍요
로운 공간을 조성하는데 초점을 두어 작성되었다. 그 결과 지역의 특성을 고려하
는데 미흡하고 또 획일적이고 특성 없는 비슷한 경관을 형성하게 되었다. 지역의 
전통, 문화 그리고 정서를 배려하는데 실패한 국토계획의 결과라 하겠다. 중앙정
부의 관점에서 대도시, 지방도시, 농촌의 분위기와 상관없는 유사한 개발형태 그
리고 호남, 영남, 관동, 관서 등 지역에 관계없이 똑같은 도시가 개발되고 똑같은 
아파트군이 형성되고 똑 같은 공원과 녹지가 조성되고 있다. 이와 같은 현상은 
현재의 국토계획이 지역에 관계없이 똑 같은 잣대로 같은 수준의 경제발전을 추
구하여 왔기 때문이다.  
국토계획은 바람직한 국토공간을 형성하기 위한 것이다. 이를 위해 지역의 독
특한 문화와 정체성을 고려한 국토계획의 수립은 매우 중요한 의미를 갖는다. 지
역문화, 전통 그리고 정서를 국토계획에 담으려면 지역에 대한 본질적인 접근이 
필요하다193). 지역의 인구규모 또는 산업구조를 피상적으로 파악하는 것으로 지
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역특성 본질에 접근하기는 어렵다. 지역의 역사, 지리적 특성, 주민의 정서 그리
고 지역공간이 형성되어 온 역사적 배경 등을 통합적인 관점에서 분석함으로서 
지역이 지니고 있는 경제 및 인문지리적 특성을 알 수 있게 된다194). 
이와 같은 지역의 실제적 문제 그리고 문화 및 정서의 특성은 현재와 같은 1~2
년간의 국토계획수립기간으로는 알기 어렵다. 따라서 지역에 대한 지속적인 관
심과 연구가 뒷받침되어야 지역특성을 담은 국토계획수립이 가능할 것이다. 이
를 위해 중앙정부 주도가 아니라 지방자치단체와 연계된 계획수립과정을 중심로 
국토계획을 수립하고 중앙정부는 이를 조정하는 역할을 하는 방식으로 국토계획
이 수립되도록 한다195). 또한 지금의 지역의 숙원사업이나 계획을 반영하는 형태
에서 지역문화를 담을 수 있도록 계획과정을 개선하도록 한다196). 지역의 특성을 
인문지리학적 입장에서 종합적으로 검토하여 이를 국토계획에 반영하는 여건을 
마련하여야 한다. 지역의 독특한 특성을 반영하게 되면 자연스럽게 지역들이 지
니고 있는 자연을 배려하게 될 것이다. 이것이 철학적 사유와 문화 및 생태계에 
기반한 국토계획수립을 강조하는 배경이라 하겠다.
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<그림 5-3> 자연의 질 제고를 위한 국토계획 방향 재정립
193) Lee, Kai N. 1993. Compass and Gyroscope : Integrating Science and Politics for the Environment. 
Island Press.
194) 최영국. 2004. 국토지지연구의 방향 및 추진과제. 국토연구원
195) 제4차 국토종합계획은 이러한 관점에서 볼 때 종래의 중앙정부 주도의 하향식(top-down) 계획수립
방식에서 탈피하여 지자체 및 각계각층의 의견을 수렴하여 계획에 적극 반영하는 상향식
(bottom-up) 방식을 채택하고 있다 (이원섭. 2006. 5. 국토종합계획의 변천과 발전과제. 환경부 발표
자료).
196) Lemons, John. 1995. Sustainable Development and Environmental Protection. Environmental 
Management 19(2). pp157-65
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3.  자연훼손 문제 해결을 위한 추진체계와 실천수단 도출
1) 추진체계
자연환경의 훼손은 잘못된 또한 과도한 개발행위에서 비롯된다. 개발은 공간
을 대상으로 하므로 가장 먼저 개발될 대상이 일정한 절차에 의하여 결정된다. 
국토의 이용 및 개발은 대개의 경우 관련법규에 근거하여 기 작성된 계획에 의해 
추진되고, 계획수립과정에서 환경을 배려하기 위한 여러 제도적 절차가 이행된
다. 그런 다음 작성된 구체적인 계획에 의하여 사업이 시행된다. 따라서 잘못된 
개발은 입지선정, 계획수립, 환경성 평가 및 사업시행 등 4가지 행위에서 발생한
다고 할 수 있다. 
자연훼손 문제를 해결하려면 이와 같은 4가지의 상호관계에 대한 재설정이 필
요하다. 지금까지 <그림 5-4>의 위 그림인「입지-계획-환경성-시공」과 같은 수
직적인 관계에서 <그림 5-4>의 아래 그림과 같이 「환경성-입지-계획-환경성-시
공」이 서로 순환하는 관계가 되도록 하여야 한다. 예를 들어 환경성, 입지 그리
고 계획간 순환체계의 그림을 보면 환경성 검토에 의한 입지선정, 선정된 입지를 
대상으로 수립된 계획이 대상지의 특성의 고려여부 파악, 그리고 계획에 대한 환
경성 평가 등이 서로 맞물리면서 연결성을 갖도록 하는 방식이다. 
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<그림 5-4> 자연훼손 문제 해결을 위한 추진체계
2) 개발에 의한 자연훼손을 줄이기 위한 추진과제
개발에 의한 자연훼손을 줄이기 위한 과제를 도출하기 위하여 앞에서 검토한 
자연훼손의 유형과 원인을 고려하였다. 그리고 연구목적과 범위를 감안하여 계
획수립, 환경성평가, 계획 및 환경성 평가의 범위 그리고 자연훼손의 사전 대책 
등 4가지 관점에서 자연훼손을 줄이기 위한 추진과제를 <그림 5-5>와 같이 10개 
사항으로 제시하였다.
첫째는 개발계획 수립과정에서 자연환경의 질을 제어할 과정이나 장치를 마련
해야 한다. 지금의 각종 개발계획은 기본적으로 개발행위를 중심으로 수립되고 
추진된다. 개발계획에 의하여 발생하는 환경훼손을 통제하는 수단이 존재하지 
않는다. 따라서 개발계획이 환경성 확보를 위한 수단을 확보하도록 하여야 한다. 
이를 위해 환경친화적 토지이용계획을 위한 시스템, 환경계획의 역할 강화 및 개
발계획과의 연계, 토지이용이나 용도변경 과정에서 토지가 지닌 자연환경의 속
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성을 최대한 유지하도록 하는 계획과정 등이 필요하다 하겠다. 이때 중요한 것은 
자연환경의 속성을 파악할 수 있는 정보를 구축하는 일이 선행되어야 한다는 점
이다.
둘째, 개발계획과정에서 환경성 평가의 기능 강화와 평가이후 결과에 대한 점
검과정을 두어야 한다. 우선 이를 위해 개발입지 지정 및 기본계획단계에서의 사
전환경성 검토기능을 강화해야 한다. 택지개발사업의 경우 지구 지정시 사전환
경성 검토가 진행되지만 검토내용이 여러 대안에 대한 것이라기보다는 이미 선
정된 지구에 대한 적합성 여부를 중심으로 이루어지기 때문에 지구지정이 사전
환경성 검토과정에서 변경되는 일은 거의 없다. 설령 대안을 함께 검토하더라도 
형식적인 절차로서 다른 대안을 내세우기 때문에 대안검토의 의미가 별로 없다. 
따라서 선정된 지구에 대한 적합성 여부가 아니라 입지선정단계에서 환경성을 
고려하는 장치가 필요하다. 
셋째, 개발대상지 주변을 함께 고려하는 환경성 검토가 필요하다. 개발대상만 
환경적 영향을 평가하고, 그 주변을 함께 고려하지 않음으로써 주변 자연환경과 
개발대상지가 단절되어 개발대상지 전체가 하나의 훼손유형이 될 수 있다. 개발
대상중심의 환경영향 판단의 한계를 극복하기 위해서는 주변지역에 미치는 영향
을 평가할 수 있는 체제를 마련해야 한다. 그리고 환경성 평가결과를 점검하는 
장치와 사업이후 변화된 환경에서의 개발에 따른 영향을 평가하는 과정을 둘 필
요가 있다.
넷째, 개발에 의하여 예상되는 자연훼손 등의 문제점은 발생 초기 단계 즉 계
획수립단계에서 근본적으로 점검하고 대책을 마련하는 제도적 장치가 필요하다. 
개발사업이 확정된 후에 환경적 영향을 평가하여 그 대책을 강구하고 평가결과
에 반영하는 데에는 한계가 있다. 따라서 예상되는 문제점은 발생 초기 단계 즉 
계획수립단계에서 근본적으로 대책을 마련하는 것이 가장 최선의 방법이라 하겠
다. 현재 시행되고 있는 사전환경성 검토는 최초 개발입지 지정 그리고 계획수립
단계에서 환경적 영향을 예측하게 하고 있다는 점에서 시기적으로는 적절하게 
시행되는 제도이다. 그러나 이 제도는 환경훼손에 대한 피상적인 검토를 하고 있
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어서 실질적인 환경훼손의 제어하는 수단이나 과정으로서는 미흡한 상황이다.
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<그림 5-5> 개발에 의한 자연훼손을 줄이기 위한 추진과제
3) 실천수단 도출
자연훼손의 원인을 해결하기 위하여 앞에서 정리한 추진과제와 “환경성-입지-
계획-환경성-시공의 상호 연관성을 지니도록 하는 추진체계를 고려하여 다음과 
같은 6개 실천수단을 도출하였다(<그림 5-5> 참조).
첫째는 공간(개발)계획의 환경성을 강화하는 것이다. 계획과정에서 자연훼손
문제를 다룰 수 있는 수단을 강구하고 개발가능지 중심의 분석방법을 개선하여 
개발계획의 환경성을 강화하도록 한다. 자연훼손을 완화하고 이 문제를 근본적
으로 접근하기 위해 개발계획의 환경성 강화는 다른 실천수단의 기본이 된다고 
할 수 있다.
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둘째는 개발가이드라인 성격의 환경계획을 작성하는 것이다. 여기에서의 환경
계획은 도시계획과 같은 행정계획에 대응하는 환경계획이 아니라 개발사업단위
의 환경계획을 의미한다. 예를 들면, 택지개발사업 개발계획을 지원하고 환경을 
배려하도록 하기 위하여 환경계획을 작성하도록 하는 것이다. 이 환경계획은 택
지개발사업 개발계획내에서 수립할 수도 있고, 별도로 수립할 수도 있을 것이다. 
다만 이 계획은 전략환경평가에 의하여 입지가 선정된 이후 개발계획수립이전에 
수립되도록 하여야 개발계획을 지원할 수 있을 것이다.
셋째는 환경성 평가의 기능을 강화하는 것이다. 이를 위해 먼저 사전환경성검
토와 환경영향평가로 나눠진 과정을 일원화할 필요가 있다. 또 환경성 평가된 사
항이 계획과정에서 실효성 있는 대안을 제시하도록 계획과 환경성평가가 서로 맞
물리도록 하여야 한다. 이것은 앞에서 언급한 ‘추진체계’의 틀과 같은 맥락이다.
넷째는 개발에 의하여 훼손될 대상지에 대하여 실질적인 대안이 계획수립단계
에서 검토될 수 있는 제도적 장치를 만드는 것이다. 이 장치는 환경영향평가에서 
환경에 영향을 주는 문제에 대한 저감방향제시와 이를 고려한 계획에의 반영정
도를 의미하는 것은 아니다. 훼손되는 정도와 대상지 여건에 따라 훼손에 대처하
는 실질적인 방법, 즉 복원, 대체기능 확보, 대체비용 부담 등 ‘훼손’에 대한 실질
적인 대응을 하도록 하는 것이다. 이러한 자연훼손 문제를 계획과정에서 다루게 
될 장치는 모든 개발행위에 적용될 수 있을 것이다.
 다섯째는 생태서비스(ecosystem services) 제공을 위한 제도적 여건을 조성하
는 것이다. 지금까지 우리는 공기, 물, 자연은 무상으로 자유롭게 획득되어 왔다. 
그런데 도시를 조성할 때 우리에게 필요한 도시시설은 비용을 치루고 또 계획적
으로 조성하고 있다. 마찬가지로 녹지, 하천, 물, 공기, 나무 등의 생태서비스는 
계획적으로 조성하고 제공하기 위한 여건을 마련할 필요가 있다. 이렇게 생태서
비스를 도시시설과 같이 계획적으로 조성하고 배분한다면 개발에 따라 사라지거
나 훼손되는 자연환경은 크게 줄어들 것이다197).
197) 생태서비스는 우리가 인공시설에서 제공받는 것과 유사한 방법으로 우리에게 서비스를 제공한다. 
우리가 거주하는 집을 생각해보자. 집은 기후조절 서비스를 제공하여 우리가 거주할 수 있는 온도
조건을 그리고 습하거나 건조한 것을 조절하게 해 준다. 또 바람과 습도를 조절하여 사는데 좋은 
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여섯 번째는 기초정보를 구축하는 것이다. 여기에서는 환경지도를 제안하고 
있다. 환경지도는 토지의 생태적 특성을 비롯하여 인간을 포함한 생물의 생활환
경에 영향을 주는 기후, 온도, 바람 등에 대한 정보를 포함한다. 앞에서 언급한 
다섯 가지 실천수단을 추진하려면 환경지도 제작은 필수적인 작업이다. 이를 토
대로 할 때 나머지 다섯 가지 실천수단이 효과적으로 작동할 것이다.
조건을 제공한다. 집이 이러한 서비스를 제공할 때 외부의 시설을 이용하거나 자신의 구조에서 추
가적인 시설을 하여 해결한다. 즉, 난방을 할 때 외부에서 전기나 가스를 이용하고, 바람이나 비로
부터 피하기 위해 자신의 구조를 활용한다. 집에는 공기정화시스템도 보유하고 있다. 어떤 집에서
는 오수와 쓰레기 처리 시스템도 갖추고 있다. 또 집은 이론적으로 보면 아름다운 그리고 평화로운 
장소이기도 하다. 사람들은 거기서 쉬고 즐기며 그리고 정신적인 안정을 갖고 향상시킨다. 우리가 
거주하는 곳은 단순한 물리적 장소가 아니다. 집 아니 가정은 우리가 필요로 하는 편안하고, 안전하
고 그리고 번영할 수 있도록 하는데 기본적으로 도달하게 하는 장소라 할 수 있다. 집을 자연으로 
대치시키면 거의 비슷하게 내용을 전환할 수 있음을 상상할 수 있을 것이다. 어쩌면 자연생태계는 
집보다 더욱 크고 다양한 것을 제공한다. 음식제공과 연관된 자연 서비스의 주요사항을 보면 수분
(pollination), 종자 분산, 영양소 순환, 토양비옥도 조절, 해충통제 등 다양한 서비스를 제공하고 있
다. 이러한 서비스는 우리가 가지고 있는 모든 기술을 동원한다하여도 우리는 위의 것을 복사할 
수 없다. 우리는 음식의 재료를 만드는 환경을 창조할 수 없다. 음식 만드는데 필요한 화학적인 상
태는 구성할 수 있지만. 그렇다면 우리가 집에 대한 고마워하는 만큼 자연과 지구에 대하여 생각하
여야 할 것이다. 그리고 인공시설의 제공을 위하여 노력하고 대가를 치루는 만큼 생태서비스 제공
에 대하여도 비용을 지불하고 적정하게 배분되고 제공되도록 노력할 필요가 있다. 생태서비스 제공
을 계획적으로 하고자 하는 것은 생태서비스에 포함된 요소들이 생태계의 구성요소이기 때문이다. 
다시 말해 생태계의 흐름과 변화속도를 넘어선 개발은 생태계에 과도한 스트레스(overstress)를 주
게 되어 생태서비스 제공을 현저하게 약화시킨다. 이것이 다시 우리 생활의 질에 영향을 주게 되기 
때문에 생태계의 급격한 변화를 주지 않으면서 우리에게 필요한 생태서비스를 제공하기 위해서는 
생태계 구성요소들의 특성을 고려한 계획적인 제공이 필요하다(Heal, Geoffrey. 2000. “Nature and 
the Marketplace” : Capturing the Value of Ecosystem Services) 
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C  ․   H  ․   A  ․   P  ․   T  ․   E  ․   R  ․   6
 자연훼손 저감을 위한 실천수단
자연훼손의 진단을 통하여 실천수단을 도출하였다. 이를 위해 검토한 해외사례에서 
다양한 아이디어를 얻을 수 있었다. 실천수단을 마련하기 위해 가장 고민한 것은 현재
의 제도로서 실천력을 가질 수 있는가 이었다. 그러나 제도의 개선만으로 어려운 것도 
제안하였고 또 단기간에 이룰 수 없는 과제도 포함하였다. 이러한 실천 수단은 본 연
구의 목적인 개발에 따른 자연훼손문제를 해결하는 데 그 역할을 하겠지만 궁극적으
로 공간계획과 환경계획을 연계하는데 주요한 수단으로 작용할 것이다.
1.  실천수단 작성방향
자연훼손의 원인, 자연훼손 저감을 위한 기본전제와 추진과제와 추진체계 등을 
감안하여 6개의 실천수단방안을 정리하였다. 6개 실천수단 가운데 “개발가이드라
인 성격의 환경계획 작성, 자연고려규정 마련, 생태서비스 제공을 위한 여건마련 
및 환경지도 작성” 등 4개 사항은 제목이 말해주듯 하나의 내용을 구성되어 있다. 
나머지 두개 수단은 각 항목을 실천하기 위하여 몇 개의 내용을 포함하고 있다. 
즉, 개발계획의 환경성 강화는 <표 6-1>에서 보는 바와 같이 자연훼손 부문계획의 
신설, 상하위 계획간 연계성 확보, 보전대상중심의 개발가능지 분석, 전략환경평가
와 사전환경성검토의 통합 등 4개 사항을 제시하고 있다. 그리고 환경영향평가제
도의 일원화 및 연계화는 환경영향평가과정의 일원화, 환경영향평가의 개선과 사
후평가과정 도입, 계획과 환경성검토과정의 연계화 등 3개 사항을 포함한다. 
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2.  공간(개발)계획의 환경성 강화
공간계획은 해당사업을 구성하는 핵심요소인 토지를 개발․이용하고 보전하는 
데에 목적을 두고 추진된다. 그러나 지금까지의 공간계획은 '개발'에 중점을 두고 
왔다고 할 수 있다. 물론 제도적으로는 개발사업이 입지에 미치는 환경영향은 개
발단계 초기에 "사전환경성검토"와 "환경영향평가"를 거치게 된다. 하지만 이 같
은 제도는 이미 입지가 결정된 사업대상지를 추인하는 과정으로서의 환경성검토 
이지 입지를 결정하기 위한 환경성 검토의 역할을 하는 데에 한계를 지난 그야말
로 '과정'의 일부분일 뿐이다. 또한 계획단계에서 환경성을 고려하거나 환경관련문
제를 줄이기 위한 계획기법이나 제도적 장치가 미흡한 것도 이와 같은 개발과 환
경을 분리하여 다루도록 하는 데에 일조하였을 것이다.198)
따라서 본 연구에서는 각종 공간계획 수립시 부문계획으로 자연훼손  저감계
획을 신설할 것과 상위계획연계성 확보, 보전 대상 중심의 개발가능지 분석, 환
경계획과 연계199)를 자연훼손 저감을 위한 실천수단으로 제언한다.
1) 자연훼손 저감계획2 0 0 )  부문 신설
현재 각종 개발사업의 기본계획201)을 보면, 생활권계획, 토지이용계획, 교통계
획, 공원․녹지계획, 공급처리시설계획, 집단에너지 공급계획, 공공시설계획, 경
관계획, 환경보전계획, 택지공급계획, 재원조달 및 자금조달계획 등으로 대부분 
이루어져 있다. 각 부문의 계획이 하나의 틀 안에서 이루어져 기본계획이 되는 
198) 최영국. 2006. 전게자료 발췌후 재정리
199) 여기에서 공간계획과 환경계획의 연계는 국토종합계획이나 도시기본계획과 국가환경보전종합계획
과 도환경보전계획과의 연계를 의미한다. 다음의 개발계획을 지원하는 환경계획은 택지개발사업 
개발계획의 부문계획(별도의 수립할 경우에도)으로서의 부문별 환경계획을 의미한다.
200) 자연환경저감계획은 개발로 인한 자연에의 영향을 계획과정에서 검토하기 위한 것으로 제도개선과
정에서는 “자연환경관리계획”으로 표현할 수 있을 것이다. 다만 연기에서는 개발에서 나타나는 자
연훼손문제를 줄이는 부문별 계획이 필요함으로 강조하기 위하여 자연훼손 저감계획“으로 제시하
였다.
201) 택지개발사업의 경우, 다른 사업 분야도 이 같은 방법의 적용 가능할 것이다.
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구조이지만 경관계획, 환경보전계획은 거의 별도의 내용으로 이루어져 있다. 토
지를 개발하고 이용하는 관점에서 보면 생활권계획, 토지이용계획 및 교통계획
은 서로에게 강한 구속력을 지니며 하나의 계획으로 진행되어야 한다. 마찬가지
로 토지 또는 자연을 다루는 계획으로서의 공원․녹지계획, 경관계획, 환경보전
계획 또한 토지이용계획 등과 하나의 계획처럼 작성되어야 하나 실제 계획에서
는 서로 별개와 같이 다루어지고 있다. 이러한 문제를 보완하기 위해 공원․녹지
계획, 경관계획과 같은 수준의 「자연훼손 저감계획」부문을 신설하도록 한다. 
자연훼손에 대한 부문별 계획에서는 앞에서 수립된 토지이용계획, 교통계획, 시
설물 배치계획 등에서 제기되는 자연훼손에 대한 기본방향과 향후 추진할 대책 
등을 다루도록 한다. 즉 토지이용과 개발을 다루는 부문별 계획들과 자연환경을 
다루는 부문별 계획들을 서로 연결해주는 역할을 하도록 한다. 여기에서 개발의 
의하여 발생하게 될 자연훼손의 내용을 제시하고 그것을 완화하고 치유하기 위
한 대책을 강구하도록 한다. 특히, 설정된 녹지축과 개발내용이 충돌하는 부분과 
내용에 대한 구체적인 대책을 제시하도록 한다202). 
이러한 자연훼손 저감을 위한 부문별 계획은 별도로 수립되는 사업단위의 환
경계획203)의 지원을 받아 수립할 수 있을 것이다. 아니면 개발사업계획의 내부 
202) 전문가 조사결과 전문가들은 계획과정에서 자연훼손을 줄이기 위하여 개발 또는 토지이용에 의한 
자연환경변화를 점검할 수 있는 수단 마련의 필요성을 제안하고 있다(3장-4-1) 자연훼손 원인에 대
한 전문가 의견수렴과 연관). 즉 자연은 비가역성의 특징이 있으므로 자연을 이용하거나 개발할 
때 자연에 순응하는 정도 이상의 변화를 가져 올 것인가에 대한 것을 점검할 필요가 있다고 강조하
고 있다. 이와 같은 자연의 비가역성의 문제가 바로 훼손을 사전에 미리 예방하거나 사후에 잘 관
리하여 훼손의 영향을 최소화 하는데 주력하여야 하는 이유라고 전문가들은 정리하고 있다. 여기
에서 제안하고 있는 계획내용에 자연훼손 저감계획부문을 새로이 포함하자는 것이 바로 전문가의 
견해와 일맥상통하는 내용이라 할 수 있다. 자연훼손 저감계획부분에서는 토지이용계획에서 토지
이용에 의하여 발생할 수 있는 자연환경의 변화(자연상태에서 질서지향적 여건이 무질서하게 됨으
로서 자연이 적응하지 못하는 상태의 변형)를 예측하고 대응책을 강구할 수 있는 수단을 마련하여
야 한다(이상문. 2003. 자연친화적 토지이용. 친환경적 국토이용정책과정. 국립환경연구원). 이와 같
은 자연환경변화를 점검할 수 있는 수단의 필요성은 계획수립단계에서만 요구되는 것이 아니고 개
발대상을 파악하는 지구지정단계 또는 사전환경성 검토에서도 필수적인 사항이라 하겠다. 택지개
발사업의 경우 지구지정시 사전환경성 검토가 진행되지만 검토내용이 선정하고자 하는 지구(대안
을 비교하는 과정을 거치고 있으나 형식적인 분석에 그치고 있다)에 대한 적합성 여부를 중심으로 
이루어지기 때문에 개발대상지가 변경되는 일은 거의 없는 실정이다.
203) 다음에 제시하는 개발가이드라인으로서의 환경계획을 의미한다. 이 환경계획은 도시계획과 같은 
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계획으로 환경계획이 수립될 경우에는 환경계획부문에 자연훼손의 사항이 포함
될 수 있을 것이다. 
“자연훼손저감 계획부문”에서는 이외에도 광역녹지축과 개발대상지내 녹지축
과의 관계 설정 등에 대한 언급이 포함될 수 있을 것이다. 여기에서 제시한 자연
훼손 저감을 위한 기본방향은 이 연구에서 제안하는 자연고려규정의 내용과 상
호 지원할 수 있도록 하여야 하며, 그 결과는 환경영향평가와도 연관성을 지니도
록 할 필요가 있다.
“자연훼손 저감 계획부문”은 국토계획법, 택지개발촉진법 등 개발계획과 관련
된 법제도의 보완을 통하여 추진이 가능할 것이다. 사업단위의 환경계획도 환경
관련법규보다는 개발관련법규의 개정을 통하여 적용이 가능할 수 있다.
2) 상하위계획간 연계성 확보
현재 각종 사업기본계획에서는 거의 의무적으로 해당사업의 상위계획(예, 택
지개발사업의 경우 해당 지자체 도시기본계획 등)을 검토하고 있다. 그러나 검토 
후 해당사업지에 대한 고려 또는 적용은 거의 하지 않고 있다. 이는 별 다른 검토
사항이 없을 수도 있고, 있다하더라도 큰 방향에서 벗어나지만 않으면 그리 중요
하지 않게 다루지 않고 있는 실정이다. 따라서 상하위계획간 연계성을 확보하기 
위해서는 하위계획에서 상위계획의 내용을 구체화한 사항을 점검하는 과정이 필
요하다. 이로써 상위계획과의 연계가 이루어 질 수 있는데, 단순히 개발방향에 
“○○시 도시기본계획” 등의 비전과 전략에 부합하는 “△△생활권의 환경친화적 
주거지로 개발” 이라고 선언하는 데에서 탈피하여, 상위계획의 어떠한 부분을 참
고하였으며 어떠한 방향으로 구체화 하였는지 밝히는 것이 필요하다. 
예를 들어, 상위계획에서 해당 지역을 '쾌적한 환경의 전원주거지역'으로 선언
행정계획의 대응계획으로서의 환경계획(독일의 경우 자연공간계획으로 표현)이 아니라 개발사업
단위로 작성되는 환경계획(독일에서는 자연환경관리를 위한 동반계획으로 표현)을 의미한다. 물론 
앞의 환경계획과도 연관성을 지니도록 하여야 할 것이다.
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하였다면, 상위계획에서 주장하는 의미의 쾌적한 환경을 해당 지역에서는 어떠
한 식으로 담아내었는지, 전원주거지역으로 만들기 위해 어떠한 녹지체계를 가
지고 있는지에 대해 밝히는 것이 필요하다는 것이다. 
마찬가지로 해당사업개발계획에 '자연훼손 저감계획'을 포함하였다면 해당사
업의 환경관련 상위계획과 연계시키는 것도 필요하다. '자연훼손 저감계획'은 당
연히 해당사업의 상위환경계획의 범위 내에서 작성되어야 하며, 어떠한 내용 등
을 상위로부터 받아 해당사업에 반영 했는지도 명확히 밝힐 필요가 있다.
정리하여 보면(<그림 6-1> 참조), 단위사업공간(개발)계획을 서로 연계된 공간
관련부문계획(예, 토지이용계획 등)과 환경관련부문계획(자연훼손 저감계획, 예, 
공원․녹지계획 등)으로 구성하고, 각각의 부문계획은 해당 상위계획204)과 직접
적 연계성을 가지는 동시에 해당 상위계획간에도 연계를 가지는 구조이다.
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<그림 6-1> 공간계획과 환경계획 연계방식 
공간계획과 환경계획 체계가 연계되어야 하는 이유는 여러 관점에서 설명이 
가능하다. 가장 큰 이유로는 개발과 환경보전은 궁극적으로 하나의 목표를 지향
하기 때문에 통합하여 추진되어야 한다는 관점이다. 또 다른 이유는 개발로 인하
여 발생하는 환경훼손문제를 적극적으로 대처하려면 환경계획이 공간계획수립
과정에 투입되어야 하기 때문이다. 그러나 공간계획과 환경계획은 각각 다른 주
체에 의하여 수립되고 다른 목표를 지향하기도 하기 때문에 계획내용상 상충될 
204) 공간관련 부문계획은 상위공간계획, 환경관련 부문계획은 상위환경계획
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가능성이 많다. 그러나 환경계획이 국토계획의 목표와 내용상 상충되는 부분이 
많다하더라도 두 계획을 적절히 연계하면 지역사회가 요구하는 환경친화적 공간
개발이 가능할 것이다. 오히려 두 계획이 상충되기 때문에 지금의 난개발이 야기
된 것이라 볼 때 두 계획을 상호보완적 관계를 유지하도록 연계함으로서 상충관
계를 해소할 수 있을 것이다205).
3) 보전대상 중심의 개발가능지 분석
현재 적용되고 있는 개발가능지 분석방법은 대상지의 물리적 특성을 중심으로 
다루어지고 있고 생태적 특성을 고려되지 못하고 있다. 이것은 거의 대부분의 도
시기본계획, 택지개발계획 등에서 나타나고 있다. '도시기본계획 수립지침(건설
교통부)'에 따르면 토지이용현황을 분석하여 기개발지, 개발가능지, 개발억제지, 
개발불가능지로 구분하여 분석하도록 되어 있다. 이는 개발할 대상을 우선 고려
한다는 전제 아래에서 출발하는 것이므로 보전의 개념은 반영되어 있지 않다. 지
형적으로 개발이 어려운 지역만을 보전대상206)으로 하였기 때문에 보전의 원래 
의미와는 다른 접근방식으로 개발가능지 분석이 진행되고 있는 것이다207). 
205) 최영국 외. 2002. 전게서
206) 여기에서 보전대상은 곧 개발불가능지를 의미한다. 개발불가능지는 지형적으로 표고가 높거나 경
사가 급한 곳으로서 공사하기 어려운 곳이지 그곳이 보전대상은 아나므로 보전대상으로서의 역할
을 하고 있다고 단정할 수 없는 대상이라 하겠다.
207) 이와 같은 개발가능지 분석에서 녹지자연도 8등급이상을 대개 보전녹지로 분류한다. 그러나 실제 
개발대상지내 녹지자연도 8등급 이상은 많지 않다. 왜냐하면 대상지 경계를 설정하는 입지선정과
정에서 이미 8등급이상을 가능한 배제하기 때문이다. 따라서 이러한 방법으로 보전녹지를 남기게 
되면 대개 대상지내 산발적으로 녹지가 남는 현상이 생긴다. 그러나 보전대상 중심으로 개발가능지
를 분석하게 되면 녹지자연도 8등급뿐만 아니라 6~7등급도 보전대상으로 분류되는 경우가 많아서 
녹지의 연속성을 고려할 수 있게 된다. 즉, 대상지내 녹지축뿐만 아니라 대상지외의 광역녹지축을 
함께 감안할 수 있는 여건을 만드는데 유리한 결과를 얻을 수 있다. 이때 이러한 보전대상 개발가
능지를 분석하고 나서 실제 개발계획에서 요구하는 개발가능지와 서로 타협하게 되면 보전하고자 
하는 대상지가 설령 개발지로 편입된다 하더라도 그것에 대한 대안을 모색할 수 있다. 즉, 그것으로 
인하여 끊겨진 부분에 대한 대처할 수 있는 근거를 확보하게 된다는 점에서 여기에서 제안한 보전
대상 중심의 개발가능지 분석은 중요한 의미를 갖는다.
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(1) 현행 개발가능지 분석의 문제점
현재 개발가능지는 주로 표고, 경사 등과 같은 지형조건과 식생이나 보전대상
을 찾기 위하여 녹지자연도 또는 생태자연도 등을 고려하여 판단하고 있다. 여기
에서 녹지자연도는 주로 영급이 높은 임상을, 생태자연도는 임상과 희귀종 등과 
같이 법적으로 보호가치가 있는 곳을 보전대상으로 포함하고 있다. 이러한 방법
으로 개발가능지를 분석하게 되면 <그림 6-2>와 같이 구릉지의 낮은 부분, 실개
천, 경사가 완만한 부분은 대부분 개발가능한 곳으로 분석되어 결국은 <그림 
6-3>과 같이 개발가능지 이외의 곳은 섬처럼 나타나게 된다. 
<그림 6-2> 가상의 개발대상지의 자연상태
개발되기 전 자연환경의 모습 : 좌우에 큰 녹지대를 축으로 하여 하천과 흩어진 작은 구릉지가 어
우러져 건강한 자연상태를 보여주고 있음
<그림 6-3> 현행 지형중심의 개발가능지 분석에 의한 남겨진 보전녹지
산자락, 실개천, 낮은 구릉지, 합수부의 하천 등이 제거 : 좌우의 녹지대는 산자락이 제거되어 단독
의 녹지역할이외의 주변의 남아있는 녹지와 하천 서로의 연관성을 갖지 못함
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이렇게 남겨진 보전대상은 개발에 둘러싸이게 되고 보전대상끼리 격리되어 있
어서 보전공간으로서의 역할이 미약할 수밖에 없다는 데에 문제가 있는 것이다. 
즉, 비록 개발가능의 관점에서 선정된 보전공간이라 할지라도 생태계 서식지 또
는 생태계 구성요소간 연관성을 가지고 있어서 녹지로서의 기능을 한다면 현행 
개발가능지 분석방법을 문제라 할 수 없을 것이다. 그런데 <그림 6-3>과 같이 불
연속적인 보전대상은 제2장의 자연훼손 유형에서도 언급하였듯이 녹지단절, 작
은 패치규모, 생태계 구성요소간 연관성 부재 등으로 녹지(생태계)의 기능 저하
를 가져올 수밖에 없게 된다. 따라서 보전대상위주로의 개발가능지 분석방법을 
전환하여야 한다.
(2) 보전대상을 위주로 개발가능지 분석 
보전대상 위주의 개발가능지 분석은 토지의 생태적 특성을 고려하여 개발가능지
를 판단하는 것이다. 지형적인 요소 중심이 아니라 생물의 서식환경과 생태계의 연
관성을 고려하는 보전대상을 찾는 작업을 통하여 개발가능지를 확보하는 방법이다.
이를 위해 분석에 사용되는 기초정보의 구축이 선행되어야 한다. 이 부분은 뒤
의 “환경지도 제작”에서 다루겠지만 토지의 생태적 특성과 생활여건 등을 고려
하여 다음과 같은 기초정보208)를 구축하도록 한다.
ⅰ) 지형 및 토양 : 표고, 경사, 경사향, 요철, 토지피복, 지반안정성, 유효토심 등
ⅱ) 대기 및 기상 : 일사량, 지표면 열방출 등
ⅲ) 수리 및 수문 : 유출량, 유출축적 등
ⅳ) 식생 및 녹지 : 생태자연도, 식생활력도, 식생층위구조 등
ⅴ) 동식물 : 비오톱 유형, 생물다양성 등
이상과 같은 기초정보는 주로 생태계 구성요소들의 물질이동, 에너지 흐름 등
을 정량적으로 나타내는 자료들이다. 이러한 자료를 활용하는데 있어 대상지 특
208) 모든 사업에 대해 제시한 모든 기초정보를 구축할 필요는 없을 것이다. 해당 사업의 특성에 맞게 
취사선택을 할 수도 있을 것이며, 또한 본문에 제시되지 않은 기초정보를 새로이 발굴하는 것도 가
능 할 것이다.
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성과 개발사업성격에 따라 기초정보간  중요도를 달리 두는 방안도 고려할 수 
있다. 해당지역의 특성 및 사업의 성격에 맞는 지표를 발굴하고 지표별 등급화 
및 표준화 등에 의한 방법으로 가공을 거쳐, 성격에 맞는 토지의 생태적 특성을 
부여한다. 이러한 방법에 의하여 보전성이 낮은 곳부터 개별사업을 대상으로 하
여 계획수립 시 활용할 수 있을 것이다. 
이 같은 개발가능지 분석방법을 사용한다면 생태계 내부기능을 고려하는 것이 
가능하다. 즉, 해당 지역의 자연생태계의 현황을 포함시킴으로써 환경보전 개념
이 적용된 개발가능지역을 도출할 수 있으며, 이는 향후 개발이 완료되었을 때 
자연훼손이 최소화될 가능성을 높일 수 있다. 이러한 방법은 지형의 형상을 중심
으로 개발이 가능하다는 판단을 내린 기존 방식과는 달리 좀 더 합리적이고 과학
적인 분석체계를 이용함으로써 자연환경을 고려한 결과를 도출하는 것이 가능하
다는 것이다. <그림 6-4>가 여기에서 제안하고 있는 보전대상을 고려하여 개발가
능지를 도출하게 되면 남게 되는 보전녹지를 나타낸 가상의 그림이다. 이것과 앞
에서 기존의 개발가능지 분석에 의하여 도출된 <그림 6-3>과 비교하면 보전대상 
중심의 개발가능지 분석방법에서 얻고자 하는 것을 알 수 있다.
<그림 6-4> 보전대상 중심으로 분석된 보전녹지
생태적으로 중요한 요소들이 남아있음 : 실개천, 합수부, 산자락 등이 유지되어 주변이 개발되어도 
생태구성요소간의 연결을 가능하게 할 여건이 마련됨
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(3) 보전대상 중심의 개발가능지 분석 사례209)
생태계 내부기능을 고려한 개발가능지를 도출한 사례로서 '신행정수도 후보지 
선정 및 평가관리 연구(2004)'가 있다. 현재는 행정중심복합도시라는 이름으로 사
업이 진행되고 있지만 당시 신행정수도 후보지를 선정하는 방안이 본 연구진이 
제시하는 개선된 개발가능지 분석방법을 적용하여 결과를 도출하였기에 소개하
도록 한다.
① 개발가능지 도출을 위한 방법 
신행정수도 후보지를 선정하기 위하여 3가지 입지선정기준과 분석과정을 거
쳤는데 여기에서는 개발가능성과 보전필요성 등 2개 항목에 대하여만 설명하도
록 한다210). 입지 적합한 대상공간을 찾기 위하여 <표 6-2>에서 보는 바와 같이, 
개발가능성과 보전필요성에 대한 지표를 선정하여 이를 서로 중첩하는 방법을 
사용하였다. 개발가능성에 포함된 지표들은 토지의 물리적 여건과 법적인 조건
에 의하여 개발이 어려운 곳을 찾기 위한 것이다. 보전필요성은 법적으로 보호하
여야 할 대상과 생태계 구성요소간 물질순환과 에너지 흐름 등의 관점에서 중요
한 생태자원을 도출하기 위한 지표로서 구성되었다.
209) 국토연구원. 2004. 신행정수도 후보지 선정 및 평가관리 연구. 미발표자료
210) 신행정수도의 건설목표에 부합하는 지역을 선정하도록 마련된 입지선정기준을 토대로 입지적합성 
분석과정을 통해 도출된다. 입지적합성 분석이란, 입지선정기준의 기본항목인 균형발전성, 개발가
능성, 보전필요성 항목을 종합적으로 고려하여 신행정수도로서의 요건을 갖춘 지역을 선별해내는 
작업을 의미한다. 이 때, 입지가 부적합한 지역은 우선적으로 배제하고, 효과적인 입지선정 작업이 
될 수 있도록 한다. 즉, 합목적성 분석에서의 수도권과의 인접지역 및 국토중심점과의 원거리 지역
을 입지대상지역에서 제외시키고, 개발가능성 분석에서의 토지이용규제지역 등 제외지역으로 제시
된 지표를 적용하여 역시 입지대상지역에서 제외시킨다. 위 두 항목을 중첩하여 입지부적합지역을 
도출하고 이를 제외한 지역을 입지적합지역으로 설정한다. 입지적합지역을 대상으로 개발가능성 
분석과 보전필요성 분석 결과를 중첩하여 종합점수도면을 작성한다. 이 종합점수도면은 개발가능
성과 보전필요성의 측면에서 어느 지역이 개발이 용이하며 보전가치가 낮은 지역인지를 종합적으
로 점수화한 도면으로서, 충청권지역의 특성을 고려하여 개발가능지를 도출하고 후보지를 결정하
게 된다. 우선 신행정수도가 입지가능한 지역을 선정하기 위해 입지부적합지역을 제외한다. 합목적
성 분석에서의 수도권과의 인접지역 및 국토중심점과의 원거리 지역을 입지대상지역에서 제외시
키고, 개발가능성 분석에서의 토지이용규제지역 등 제외지역으로 제시된 지표를 적용하여 역시 입
지대상지역에서 제외시킨다. 위 두 항목을 중첩하여 입지부적합지역을 도출하고 이를 제외한 지역
을 1차적인 입지적합지역으로 설정하였다.. 
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적용 기준 평가 지표 
개발가능성
표고, 경사도, 재해, 지반안전성, 토지피복, 군사시설보호구역, 군용항공기지
구역, 국방부가 이전 불가를 제시한 군사시설, 기개발지, 해안선으로부터 일
정거리 이내 지역, 대규모 시설
보전필요성
생태적 안정성(산림내부면적, 하천유역의 환경성), 생물서식환경(생물다양
성, 식생층위구조, 식생활력도, 유효토심), 생태계 순환성(유출량, 태양에너
지 입출력량), 자연공원, 상수원보호구역, 상수원수질보전특별대책지역, 수
변구역, 하천구역,  지정호소, 자연생태계보전지역, 습지보호지역, 조수보호
구역, 백두대간관리범위
<표 6-2> 개발과 보전대상 선정을 위한 평가지표1)
② 공간자료 구축 방법
이상과 같이 선정된 지표를 처리하기 위해서는 다양한 자료의 가공과 처리 과
정이 필요하다. 지표의 처리를 위하여 수집된 공간자료는 자료의 포맷별로 <표 
6-3>에서와 같이 크게 세 가지 유형으로 나눌 수 있다. 벡터자료(Vector Data) 형
태로는 행정구역도, 배수구역도, 자연환경현황도, 정밀토양도, 임상도, 홍수 및 
지진 발생 빈도 분포도, 각종 법적 규제 지역 현황도가 있으며, 래스터 자료
(Raster Data) 형태로는 토지피복분류도, 랜샛(Landsat) ETM+ 위성영상 자료, 수
치표고모델(DEM)211)이 있다. 속성자료(Attribute Data) 형태로는 최근 30년간 강
수량 데이터가 있다. 이러한 자료들은 관련기관에서 기 구축된 자료를 요청하여 
사용하거나, 본 연구의 목적에 맞게 원 자료를 가공하여 사용하였다. 
211) Digital Elevation Model
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자료명 자료유형 자료의 활용
행정구역도
Vector Data
행정구역 경계 파악
배수구역도 유역구분 
자연환경현황도 생물다양성 등급화
정밀토양도 유효토심 파악
임상도 임종, 영급, 경급 파악
홍수 및 지진
발생 빈도
홍수 및 지진 발생 빈도 파악
각종 법적 규제 지역 각종 법적 규제 지역 현황 파악
토지피복분류도
Raster Data
토지피복에 따른 개발가능성 정도 
파악
ETM+ NDVI, 온도 산출
수치표고모델 등고선 레이어를 이용한 DEM 제작
강수량 데이터 Attribute Data 최근 30년간 평균 강수량
<표 6-3> 기초정보 내역
③ 적용기준별 지표도출 및 기초정보
◦ 개발가능성
개발가능성 항목은 도시건설에 요구되는 일정규모 이상의 개발 가능한 공간을 
도출하기 위한 기준이다. 개발가능성 분석을 통하여 평지 및 구릉지 등의 절․성
토가 용이한 지역을 탐색하고, 이와 더불어 토지의 물리적 여건과 인문·사회적 여
건을 함께 고려하였다. 즉 도시건설에 적합한 지역, 자연재해로부터 안전한 지역, 
기존도시와 일정거리 이격된 지역, 각종 개별법상의 규제로부터 벗어난 지역을 선
별하는 지표를 선정하였다. 각각의 지표는 그 특성에 따라 점수화 및 제외하여 처
리하도록 하며, 지표별 정의는 <표 6-4>과 같으며, <그림 6-5>는 그 결과를 나타내
었다. 
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적용 방법 평가 지표 정의 
등급화 및 
점수화하
여 처리 
표고 
평가대상 지역의 최소 표고값을 기준표고로 설정하여, 기준
표고로부터 측정지점까지의 표고차를 나타낸 것
경사도
지표면과 지평면이 이루고 있는 각도를 도(degree)로 나타낸 
것
재해 
도시건설의 안전성을 확보하기 위한 측면에서, 자연재해로
부터 취약한 지역을 도출하기 위해, 과거의 홍수 및 지진 발
생빈도를 군별로 분석하여 등급화 한 것
지반안전성
재해발생의 인위적 요인을 최소화하기 위한 방안으로 지형
의 굴곡정도를 통해 지반안전성 정도를 파악
토지피복
토지가 지닌 생태적 특성 및 생산적 측면을 고려하여 기존
의 환경부에서 토지표면의 물리적 현황(지표면의 상태)을 
파악하기 위하여 작성한 토지피복분류도를 재분류하여 등
급화한 것
제외하여 
처리
 
군사시설보호구역
군사시설보호법에 의해 지정된 구역으로, 탄약창 등 폭발위
험이 있어서 주민안전을 위협하거나, 군사작전 상 위치변경
이 곤란한 시설물이 존재하는 지역
 군용항공기지구역
군용항공기지법’에 의해 지정된 지역으로 비행안전구역 및 
기지보호구역이 포함됨. 비행안전구역은 항공기 이착륙의 
안전비행을 위해 지정된 지역으로, 공군부대와 같은 전술항
공작전기지가 이에 속하며, 기지보호구역은 지원항공작전기
지가 포함
국방부가 이전 
불가를 제시한 
군사시설 
국방부가 국가 안보의 목적으로 이전 불가를 제시한 시설
기개발지
읍․면단위 이상의 시가화구역 및 인접시가지와의 연담화
를 방지하고 기존의 충청권 도시형성 체계에 대한 영향을 
줄이기 위해 인구규모에 따라 시가화구역 경계로부터 일정
거리 이격한 내부지역
해안선으로부터 
일정거리 이내 지역
국방상 안보차원에서 해안선으로부터 20km 범위 이내 지역
대규모 시설 100만평 이상의 산업단지 등, 이동이 불가능한 대형 지장물
<표 6-4> 개발가능성항목 지표의 정의 및 적용 방법
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군별 상대표고 분포도 경사도
재해 및 지반안정성 토지피복분류현황도
개발가능성 제외구역 개발가능성 종합
<그림 6-5> 개발가능성 지표분석 및 종합결과 
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◦ 보전필요성
보전필요성 분석은 도시개발에 따른 자연환경의 훼손을 최소화하고 자연친화
적인 도시를 조성하기 위하여 마련된 기준이다. 즉, 생태계 구성요소간의 물질순
환과 에너지 흐름을 기초로 하여 생태계의 상호작용 및 경관특성을 고려한다. 그
리고 생태계 안정성, 생물서식환경, 생태계 순환성의 관점에서 선택된 지표는 그 
특성에 따라 등급화 및 점수화하거나, 제외하여 처리하도록 한다. 지표별 정의는 
<표 6-5>와 같으며, <그림 6-6>에서 그 결과를 제시하였다.
평가 지표 정의 
생태적 안정성 경관내에서 특정 서식처의 배치관계가 생태계 구성요소간의 상호작용에 좋은 영향을 미쳐 유기적 연결성이 강한 정도
산림내부면적 외부의 교란으로부터 분리되어 있어서 산림 고유의 기능이 유지되는 지역
하천유역의 
환경성
동질적인 하천생태계 범주를 이루는 유역단위로, 토지피복유형에 
따른 수분저장 및 물질순환능력 정도를 파악하여 하천생태계 건
강성 정도를 파악
생물서식환경 생물서식환경은 생명부양기능의 원천이 되는 식물의 생산성 및 동식물 서식처로서의 환경이 얼마나 양호한지를 나타냄
생물다양성 육상, 해상 및 그 밖의 수생생태계 및 생태학적 복합체(ecological complex), 그리고 종들간 또는 종과 그 생태계 사이의 다양성을 의미
식생층위구조
산림의 복층림 형성 정도를 나타낸 지표로서, 식생층위구조가 다
층화 될수록 주요 동·식물 보호를 위한 서식처로서의 역할을 잘 
수행할 수 있음
식생활력도
식생의 활력정도를 나타내는 지표로 녹지 피복률에 따른 가시광
선 및 근적외선 파장대 광선의 반사량 차이를 이용하여 나타낸 수
치
유효토심 식물이 자랄 수 있는 표토층의 깊이
생태계 순환성
생태계 순환성은 생태계 구성요소간의 교류 정도를 나타내는 지
표로서, 이는 주로 물 및 영양물질의 흐름정도로 파악하는데, 이
러한 물질흐름이 원활할수록 생태계는 건강하다고 할 수 있음
유출량
강우시 유출량이 많은 곳과 적은 곳, 배수가 양호하여 토양내 함
수량이 풍부한 곳, 지형의 요철로 인해 물을 저장할 수 있는 곳인
지의 여부를 판단하여 대상지의 생태계 순환성 정도를 파악
태양에너지 
입출력량
지형적 특성에 따른 태양광의 흡수량과 방출량의 차이를 계산하
여 에너지 흐름의 활발함 정도를 파악
<표 6-5> 보전필요성항목 지표의 정의 및 적용 방법
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<그림 6-6> 보전필요성 지표분석 및 종합결과 
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◦ 지표 종합 및 개발가능지 도출
입지적합지역을 대상으로 개발가능성 분석과 보전필요성 분석 결과를 중첩하
여 종합점수도면을 작성하였다(<그림 6-7> 참조). 이 종합점수도면은 개발가능성
과 보전필요성 측면에서 어느 지역이 개발이 용이하며 보전가치가 낮은 지역인
지를 점수화한 도면이다. 이때 개발이 용이한 면적을 어느 정도로 하느냐에 따라 
서로 중첩되어 나타난 대상공간의 규모는 달라진다(<그림 6-8> 참조).   
<그림 6-7> 평가지표 종합
<그림 6-8> 보전대상을 고려하여 선정한 개발가능지 
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3.  개발 가이드라인 성격의 환경계획 작성
1) 환경정책의 전환
개발계획과 환경계획이 연계되어 서로 보완적 성격을 지닌 계획이 되기 위해
서는 환경정책의 추진방향이 전면 조정되어야 한다212)(<그림 6-9> 참조). 우선 
환경정책에서는 환경이 아닌 국토를 다루어야 한다. 국토의 관점에서 환경정책
을 제시할 수 있도록 정책의 기조를 바꾸어야 한다. 쾌적한 국토공간과 국토생태
계의 건강성을 확보하는데 필요한 정책을 제시하는 것이 환경정책의 요체라 할 
수 있다. 이를 위해서 우선 개발로부터 보호지역과 보호종을 보전하는 영역에서 
탈피하여야 한다. 보호지역이나 보호종은 인간이 필요에 의하여 정해 놓은 것이
지 자연 그 자체의 차별이 있는 것이 아니다. 따라서 우리 주변에 있는 자연도 
환경정책의 주요 대상이 되어야 한다. 이렇게 환경정책의 영역이 한정된 지역과 
대상에서 국토로 확대되면 자연히 도시지역에서의 개발에 의한 자연환경의 훼손
문제도 환경정책의 한 부분으로 다루게 된다.
┓Ԩ⥃
ূԨ㎋ ᶪԨ⋃
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<그림 6-9> 환경정책의 추진방향
212) 정책과 계획 그리고 개발사업은 상호 연관되어 있다. 개발계획과 개발사업이 친환경적으로 추진되
기 위해서는 그와 관련된 정책 역시 친환경적으로 추진되어야 한다. 여기서 정책은 국토정책과 환
경정책으로 구분될 수 있으나 굳이 환경정책의 변화를 이 부분에서 강조하는 것은 자연환경을 다
루는 환경정책의 폐쇄성 때문이라 할 수 있다. 앞에서 언급하였듯이 현재의 환경보전분야는 보호지
역 중심이며 또 중앙정부 중심의 환경정책으로는 개발계획과 사업에서 제기되는 자연훼손문제를 
대처하기 어렵다는 판단에서이다.
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두 번째로 변화하여야 할 환경정책은 지금까지 중앙정부 중심에서 지자체 중
심으로 정책의 근간이 바뀌어야 한다. 대기오염, 수질오염 등 대부분의 환경문제
는 여러 지방자치단체에 걸쳐 있으므로 중앙정부에서 조정하고 통제하는 것이 
효과적일 수 있다. 그리고 중앙정부가 환경정책의 통제권을 가지고 있음으로 해
서 한 지방자치단체가 다른 지방자치단체로 환경문제를 확산시키는 것을 예방할 
수도 있다. 이와 같이 중앙정부 중심으로 각종 정책을 만들고 집행하여 효과를 
보는 분야도 있으나 상당 부분은 지방자치단체에서 호응하고 집행하여야 효과를 
얻을 수 있다. 지역마다 환경여건이 다르기 때문에 환경기준이나 환경규제의 범
위와 방법 등을 달리 정하는 것이 더 유효한 결과를 가져올 수 있기 때문이다. 
환경압력을 크게 받고 있는 지역일 경우, 지방적 특수여건을 고려한 추가적인 환
경보전조치가 취해져야 한다.
지역중심의 환경정책은 이와 같이 지역특성과 지역의견 수렴을 통하여 개발과 
보전의 조화에 보다 접근된 정책추진이 가능할 것으로 판단된다. 지역중심의 환
경정책을 추진하려면 환경행정의 많은 부분이 지방으로 이양되어야 할 것이다. 
이렇게 될 경우 중앙차원에서는 지역이 아닌 국토 차원에서의 환경행정을 하는 
체제와 업무분야를 찾아야 할 것이다. 지방분권과 균형발전을 고려한 지방자치
단체의 환경행정과의 협력, 인간과 자연의 공생을 위한 환경분야의 발굴 및 기술
개발, 국토정책과의 통합, 참여와 협력의 거버넌스 등의 기반을 둔 환경행정체계
를 구축하여야 한다(<그림 6-10> 참조).
특히 현재 중앙정부에서 추진하고 있는 많은 환경행정을 지방자치단체에 이
양213)하여 지역중심의 환경정책을 추진하려면 지역에서 작성하고 있는 각종 계
획과의 연관성을 지닐 수 있도록 하여야 한다. 이를 위해 환경정책 내용 가운데 
“공간”으로 봐야 할 사항은 도면화가 되도록 하는 것이 필요하다. 예를 들면, 녹
213) 중앙정부는 국토차원에서 다루어야 할 분야, 지역에서 추진하지만 중앙에서 지원이 필요한 분야, 
토지와 연관된 분야 그리고 환경과 관련된 업무로서 새로운 분야 등을 중심으로 환경행정을 추진
하도록 한다. 예를 들면, 대형국책사업 관련한 환경문제, 국토생태네트워크 구축, 환경복원과 회복
을 위한 기술개발 및 지원, 기초정보 구축, 토양, 물, 대기 등 기초자원의 질, 지구 및 인접국과 연관
된 환경문제, 남북환경정책 협력, 생태관광과 생태하천조성 등 관련 업무 등이 있을 수 있다.  
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지축 형성을 위한 비오톱 조성 등에 대한 내용은 도면으로 작성될 때 지역의 다
른 부문의 계획에서 반영할 수 있을 것이다. 
지역 환경행정
지역특성 고려
지역주민 참여
지역계획과의 연관
지방분권과 균형발전
참여와 협력의 거버넌스
국토정책과 환경정책의 조화
중앙 환경행정
개발과 보전의 조화 인간과 자연의 공생
<그림 6-10> 환경행정체계
자료 : 최영국, 2006, 전게자료
지금까지 잘못된 개발, 과도한 개발 등에 의하여 자연환경이 망가진 곳이 국토 
도처에 있다. 그것이 환경에 어떠한 영향을 미치고 있는가에 대한 종합적인 분석
과 평가가 있어야 한다. 이것은 과거의 문제를 치유하기 위한 것이지만 한편으로
는 앞으로 개발과 보전의 조화를 이루기 위한 바탕을 마련하는데 중요한 자료가 
되기 때문이다. 이러한 자료를 근거로 훼손된 환경을 회복하기 위한 다각도의 노
력을 강구하여야 한다.
세 번째 바뀌어야 할 환경정책은 환경복원과 회복에 대한 것이다. 환경복원과 
회복은 자연생태계의 흐름을 고려하여 추진되어야 그것의 목적을 달성할 수 있
다. 회복을 위한 또 다른 자연훼손이나 시설설치 등이 일어나지 않도록 철저한 
사전준비가 필요하다. 그러기 위해서는 환경복원과 회복을 실행에 옮기기 전에 
계획수립, 제도적 장치 그리고 관련 기술개발 등을 준비하여야 할 것이다. 지금
과 같이 확보된 예산을 사용하기 위하여 지역별 할당하거나 공사 효과를 극대화 
할 수 있는 판단에 의하여 실시하는 환경복원은 또 다른 자연훼손으로 이러질 
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가능성이 높은 방법이다. 제대로 된 환경복원과 회복은 계획적 접근에 의하여 추
진할 때 비로소 국토의 건강성을 회복할 수 있을 것이다. 최근 환경복원이나 재
생을 위한 주장이 대두되고 있지만 훼손된 부분만을 보고 그리고 기술적인 관점
만 강조되고 있어서 자칫 성급한 추진으로 국토가 더욱 망가지는 결과를 가져올
까 우려된다.
환경회복을 위한 정책을 수립하려면 환경훼손의 원인과 함께 대상지 주변의 
기초정보를 구축하여야 한다. 예를 들면, 토지이용, 식생, 동물서식처, 바람, 기후, 
물의 흐름, 토양, 녹지체계 등에 대한 자료를 먼저 작성되어야 한다. 또한 환경회
복에 대한 계획과 방법은 대상지의 도시계획과 연관하여 검토되어야 한다. 환경
회복이 환경보전의 관점뿐만 아니라 토지이용이나 주변의 개발을 염두에 두어야 
하기 때문이다.
이상과 같은 환경정책의 변화로부터 환경계획을 수립할 때 개발계획을 지원하
고 친환경적 개발로 이끌 수 있는 환경계획이 될 수 있을 것이다.
2) 개발계획을 지원하는 환경계획 수립
(1) 환경계획의 필요성
환경계획214)은 단위공간에 내재되어 있는, 즉 서로 다른 공간에 내재한 자연
자원의 개별적 그리고 이들의 공간적 상호작용을 감안하여 수립되어야 한다. 환
214) 선행연구인 최영국 외. 2002 에서는 “경관생태계획”으로 번역되어 있었으며, 3장 독일사례에서는 
자연공간계획(Landschaftsplanung)으로 정의하였다. 이에 구체적인 실천수단을 제시하는 본 장에서
는 포괄적인 의미인 환경계획이라는 용어를 사용하기로 한다. 그러나 여기에서의 환경계획은 앞에
서도 언급한 바와 같이 개발계획의 부문별 계획으로서의 환경계획을 의미한다. 그러나 실제 계획
내용이나 계획수립의 목적은 공간계획에 대응하는 환경계획(경관생태계획 또는 자연공간계획으로 
번역)과 다를 바 없다 하겠다. 일반적으로 환경계획의 범위에는 자연환경 및 경관의 훼손을 비롯하
여 자연순환, 에너지, 오염관리 등을 포함한 계획으로 의미한다. 이 연구는 주로 개발에 의하여 훼
손되는 자연환경을 다루고 있으므로 여기에서의 환경계획은 주로 자연환경을 다루는 계획으로 한
정하여 이해하는 것이 바람직할 것이다. 그러나 자연의 훼손은 표면적으로는 녹지, 지형, 경관 등의 
문제로 나타나지만 그 결과는 생태계의 건강성에 영향을 주게 되어 자연순환, 에너지 그리고 시설
설치에 의한 오염원 발생 등으로 연결되어 있으므로 환경계획의 범위를 제안하는 것은 큰 의미가 
있는 것은 아니다.
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경계획은 토지이용계획을 보완하고 조정하게 함으로서 자연환경의 유기적인 연
결체계를 형성하는 계획으로서 역할을 하도록 작성되어야 한다215). 타 계획에 대
한 토지이용의 적합성, 비적합성을 환경적인 분석이라는 관점을 갖고 평가․판
정하여 환경에 미치는 영향의 저감방안을 마련하는 계획체계라고 할 수 있다. 
(2) 환경계획의 성격 및 적용원칙
환경계획은 사업단위의 개발계획을 지원하는 계획이다. 동시에 개발계획 내 
각 부문별 계획의 환경성을 가름할 수 있는 역할을 한다. 따라서 환경계획은 개
발계획의 부문별 계획에서 감안할 수 있도록 사전에 수립되는 것이 바람직하다.
환경계획은 또 다른 행정계획으로서의 환경계획을 상위계획으로 한다. 행정단
위로 작성되는 환경계획이 국가-시도-시군구의 행정구역 단위로 구성되므로 사
업단위 환경계획은 계획과정에 따라 그에 상응하는 상위계획으로서의 “환경계
획”을 고려한다. 그러므로 환경계획은 개발계획수립과정에서 개발의 환경성을 
고려하도록 하는 역할을 하지만 또한 자연고려규정과 환경성 평가에도 활용될 
수 있다. 즉, 환경계획의 내용으로 자연고려규정이나 환경영향평가의 기본을 구
성할 수 있을 것이다.
(3) 환경계획의 주요내용
독일의 자연환경계획의 개념과 동일하게 적용될 수 있는 환경계획의 내용을 
정리하였다. 우선 환경의 주요내용을 도출하고 이에 해단 적용방안에 대해 언급
215) 전문가 조사결과 전문가들은 개발계획만으로 자연훼손 문제를 다루는데 한계가 있음을 지적하고 
있다. 즉 전문가들은 개발과 토지이용을 중심으로 작성되는 공간계획의 환경성을 지원하고 강제할 
수 있는 ‘대응’ 계획의 작성을 자연훼손 저감을 위한 과제로 제시하고 있다. 앞에서 지적한 바와 
같이 지금의 각종 공간계획은 기본적으로 개발행위를 중심으로 수립되고 추진되고 있다. 이때 공간
계획에 의하여 발생하는 환경훼손을 통제하거나 공간계획의 환경성을 지원 또는 간섭할 대응 계획
으로서 환경(보전)계획이 없다는 점을 강조하고 있다. 물론 환경정책을 위한 국가 및 지방자치단체
에서 수립하는 환경보전계획은 수립되고 있으나, 이 계획은 보호할 가치가 있는 곳을 대상으로 하
거나 오염매체 관리에 중점을 두고 있기 때문에 공간계획에 대응하여 개발이전부터 자연훼손을 예
방하거나 줄이기 위한 방안은 소홀하게 다루고 있다. 이를 위해 토지이용계획 내용에서 발생할 가능성
이 있는 환경훼손을 다루는 과정으로서 토지이용계획에서 고려할 사항을 담은 환경계획을 수립하는 
등의 계획시스템이 매우 중요한 수단이어야 한다고 강조하고 있다(최영국 외. 2002. 전게서).
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하고자 한다. 환경계획에는 토지이용에 대한 환경보전을 목적으로 수립하는 만
큼 이를 위해 기본적으로 자연환경보전․경관관리 관련사항이 포함되어야 하며 
이를 통한 계획의 구체화가 필요하다. 주요 내용은 크게 두 가지로 구분 가능하
다. 하나는 자연환경에 대한 분석과 평가이며, 다른 하나는 현황을 바탕으로 포
괄적인 목적을 실현할 수 있는 환경계획을 제안하는 것이다216). 
환경계획에서 중점적으로 다루어야 사항은 첫째, 자연순환체계 및 복원 관련
사항, 둘째, 비오톱 및 생물종의 보호 및 관리에 대한 사항, 셋째, 토지이용 및 
관리에 관한 사항, 그리고 도시환경 등 인간의 정주환경을 고려한 광역적 녹지계
획 등이다. 즉, 환경관리방안 제시는 먼저 이 4가지 사항에 관련된 보전공간을 
설정하고 계획사항으로 설정하여 가급적 자연훼손이 저감되는 대책으로 제한하
고자 한다.
자연순환체계 및 복원 관련사항은 도시 전역에서 자연의 순환기능의 확보, 자
연자원의 보호를 위한 이용제한, 기후적 완충공간의 확보 및 개선, 지하수 및 지
표수의 보호, 토양포장의 제한과 자연에 가까운 토양의 보전 등으로, 대기·기후·
토양·지표수 및 지하수 등 구체적 자연자원별로 보호지역 설정 및 계획방향을 제
시한다.
비오톱 및 생물종의 보호 및 관리에 대한 사항에서는 도시지역의 비오톱 및 
생물종을 보호 위한 공간계획 방향을 제시하고, 도시전역에서 자연의 성장을 고
려하여 가치 있는 생태계의 보전과 동․식물상을 위한 새로운 생활공간(서식지)
216) 독일의 자연공간계획(본 장에서는 ‘환경계획’이라 함)의 경우, 다음과 같은 사항들을 주요내용으로 포
함하고 있다. ⅰ)경관생태적 요소의 잠재력과 취약점 검토, ⅱ)가치 평가를 통한 동식물종, 자연체험, 
토지, 물, 기후와 연관된 자연환경의 기능 및 문제점 파악, ⅲ)생태계의 연결망이 유지되도록 하기 위한 
소재지에 따른 다양한 동식물이 서식할 수 있는 여건 조성, ⅳ)자연체험을 위해 주거지내의 경관생태
적 요소와 녹지의 보호 및 확대, ⅴ)토지의 생산(동식물의 서식과 인간의 의식주를 위한 재료 제공), 
완충(자연과 인간간의 간섭행위에 대한 충격흡수), 여과(동식물 및 인간활동에 의한 오염원 제거 또는 
재사용화) 작용 보호, ⅵ)경관생태의 기본요소의 하나인 물의 질 유지 및 새로운 형성, ⅶ)기후 조정기
능 및 환경오염방지기능의 보호, ⅷ)경관생태적 관점에서 기존 이용상 그리고 향후 예측되는 환경에의 
영향 분석 및 평가를 통한 기존의 토지변형, ⅸ)계획된 토지이용에 의한 자연훼손 및 경관 피해 감소 
및 조정 ⅹ)자연보호 및 경관보전을 위한 새로운 목표설정(자연보호 및 경관보전의 시각으로 공간을 
발전시키기 위한 행동강령의 기초 틀 형성), ⅺ)자연보호 및 경관보전을 위한 원칙과 조치사항 제시, 
ⅻ)다른 관련계획에서 요구하는 사항에 대한 검토 및 대안 제시 등(최영국 외. 2002. 전게서)
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의 조성, 비오톱 네트워크 조성 등의 내용을 포함한다. 
구분 주 요 내 용
자연과 경관의 현재 상태에 대한 
분석 및 평가
자연과 경관의 세부 현황분석 및 질적 가치를 판
단, 평가
자연환경의 
보전․복원 
관리방안
자연순환체계 및 복원
인간과 동식물의 생활근거지가 되는 자연자원인 
물, 토양의 순환체계 및 기후, 대기, 수질, 토양오
염을 방지하기 위한 공간계획의 방향 설정
비오톱 및 생물종의 
보호 및 관리
도시 내외부의 전 지역에 걸친 생물군집 및 생물
종의 서식처 보호 및 관리를 위한 계획을 모색하
며, 가치가 높은 생태계의 보전과 동식물의 새로운 
서식처의 개발을 계획
경관 보호 및 관리 자연공간의 특징적인 형상을 체험할 수 있는 경관을 보호하고, 관리할 수 있도록 계획
휴양 및 녹지이용
안식을 느끼고 휴식할 수 있는 녹지를 도심, 도시
외곽 등 공간에 따라 다양한 유형이 제공되도록 
계획
<표 6-6> 환경계획의 주요내용
경관 보호 및 관리에 관한 사항에서는 경관 개선공간과 경관구조로 구분하여 
경관개선의 목표와 수단 등을 제시한다. 
휴양 및 녹지이용에 대한 사항에서는 도심부에 필요한 녹지를 확보하고 주거
지역별 공지체계를 확보하는 내용을 포함하며, 공간을 건폐지와 공지로 구분하
여 개선 목표와 수단을 제시한다.
이러한 사항들을 실천하기 위해서는 다음과 같은 내용을 계획내용에 포함하여
야 한다. 즉, 동식물 서식처의 안전성 확보 및 생활공간의 형성, 토양, 물, 기후, 
경사도 등의 비 생물적 경관요소의 통제 및 원상회복으로의 복원, 불안전한 인위
적 생태계를 안정된 상태의 자연적 생태계로 전환시켜 자연자원의 생산성 및 물
질순환작용이 원활히 이루어질 수 있는 유기적 생활공간 창조, 그리고 아름다운 
자연경관 속에서 여가, 휴식공간으로서 쾌적한 인간의 생활공간 확보 등을 계획
내용에 포함하여야 한다.
환경계획을 작성하기 위해서는 우선 자연순환체계 및 자연자원 활용을 위한 
자연환경 조사, 지역 고유의 경관을 보호하기 위한 환경조사, 그리고 주요 생물
종의 서식지 보호 및 관리를 위한 동식물 분포조사를 수행한다. 이러한 조사결과
228   
를 종합하여 환경계획 작성 시 활용할 수 있도록 도면화하여 현황도를 작성한다
(<그림 6-11> 참조). 
환경계획의 작성을 위해서는 비오톱 조사결과 및 기타 정보를 바탕으로 대상
지를 생태적 특성과 가치를 달리하는 공간단위로 먼저 구분하는 것이 필요하다. 
이러한 공간단위의 구분은 계획의 위계와 내용에 따라 달라질 수 있으나, 비오톱
지도화 과정에서 구분된 비오톱 유형을 준용할 수 있을 것으로 판단된다.
여기서 공간단위(경관생태 유형)의 구분을 바탕으로 앞에서 언급한 4가지의 
주요 부문별 보호 및 관리 지역을 설정하는 것이 경관생태계획의 핵심이라 할 
수 있다. 즉, 환경계획의 목적에 부합되는 중요한 공간을 보전 및 관리 지역으로 
설정하고, 이를 도면화 하여 토지이용계획수립 시 정보로 제공하는 것이다. 
이와 더불어 도출된 단위공간에 대한 개선대안을 제시하고, 특별한 대책이 요
망되는 지역에 대해서는 문제 지역으로 도출하여 상응하는 대책을 수립한다.
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<그림 6-11> 환경계획의 작성구조
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환경계획은 현행의 각종 계획체계에서 동일한 개념으로 사용되어져야만 된다. 
계획조사, 분석 및 평가 그리고 구상안 작성 등 계획과정의 단계와 동일한 개념
으로 적용되어져야 한다.
(4) 환경계획 수립 시 고려사항
① 실현가능한 환경계획을 위한 추진과제
환경계획을 수립하기 위하여 추진되어야 할 과제는 환경지도의 작성 및 공간
계획으로서의 의미를 갖기 위한 제도적인 보완이 필요하겠다. 환경계획의 여건
분석과정에서는 여러 가지 생태적 요소에 대한 도면화를 종합하여 생태학적으로 
유사한 단위공간이 묶여지면 대단위 공간별 토지이용의 적합성, 비적합성을 평
가․판정하게 된다. 이것은 환경계획의 기초가 되는 요소이며, 대개의 경우 계획
의 평가과정이 수반되므로 결국 적정한 토지이용계획의 설정의 중요한 요소로 
작용할 수 있다.
또한 환경계획은 법정계획으로서의 체계적인 정립이 필요하다. 토지이용계획
과 생태적 자연자원요소를 비교․분석하여 토지이용 시 발생하는 영향을 평가하
여 이를 반영하여야 한다. 이런 의미에서 환경지도의 작성이 전제되어야 하고 공
간계획으로서의 의미를 부여하기 위해서는 제도적인 보완이 필요할 것이다.
② 환경계획 수립 시 대책이 필요한 부분의 실천수단
환경계획수립 시 불가피하게 보전대상에서 제외되는 지역과 기존의 보전가치
가 높은 연결지역 등 복원이 필요한 지역에 대해서는 별도의 대책이 필요하다
환경계획수립에서 생태적 개념을 도입한 토지이용계획수립의 의지가 있어야 
한다는 것은 환경계획이 지역계획 속에서 자연환경 및 경관보호에 대한 인식과 
가치가 타 계획들과의 의사결정과정에서 정책결정자들에게 얼마만큼의 중요도
를 가지느냐에 달려 있다는 것이다. 따라서 이를 위하여 계획수립자와 정책결정
자들의 생태학적 환경보호에 대한 인식을 제고하여야 한다. 
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필요에 따라 혹은 행정단위의 성격에 따라 도시관리계획과 병행하여 작성할 
수 있다는 것에 유의하여야 하는 것은 두 계획체계의 연계가 반드시 환경계획을 
우선 작성하고 이를 일방적으로 국토계획에서 받아들이는 경직된 운용을 하지 
않도록 하여야 한다는 것이다.
4.  환경영향평가제도의 일원화 및 연계화  
현재 사전환경성검토-환경영향평가로 이어지는 단순 환경검토과정을 세분화
하고 그 위상을 높이기 위해 새로운 '환경평가과정'의 도입이 필요하다. 즉 전략
환경평가-자연고려규정-환경영향평가-사후평가로 환경영향평가 제도를 재편하
는 것이다. 기존의 사전환경성검토는 현재의 환경영향평가와 다를 바 없는 항목, 
내용 등으로 그 역할모형이 퇴색하였다고 본다. 이에 전략환경평가에 흡수시키
고, 자연고려규정의 신설, 환경영향평가의 개선, 사후평가의 신설을 통하여 환경
영향평가과정의 일원화 및 연계화를 도모하고자 한다.
1) 환경평가과정의 일원화2 1 7 )
(1) 현 제도의 문제점
① 개발계획의 수립과정과 연계되지 못한 환경성검토
자연훼손을 저감하는 개발사업의 추진을 위해서는 개발사업 추진단계에서 뿐
만 아니라 개발사업의 시행에 영향을 미치는 행정계획 수립단계에서 환경적인 
영향을 미리 검토하는 것이 매우 중요하다. 이러한 측면에서 행정계획에 대한 환
경영향을 검토하는 사전환경성검토제도의 시행은 의미가 크다고 할 수 있다. 그
러나 현행 사전환경성검토제도는 적용 대상의 범위가 작아 한정적인 행정계획에 
217) 김홍균. 2006. 사전환경성검토제도의 실효성 제고 및 관련법령 정비방안. 국토환경포럼 일부 인용
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<그림 6-12> 현행 개발계획-환경계획-환경성 평가의 관계
대해서만 환경성검토가 실시되고 있다. 이로 인하여 행정계획 수립단계부터 개
발사업 추진시까지의 체계적인 환경평가가 이루어지기 어려운 실정이다. 또한 
현행 사전환경성검토는 행정계획의 수립과정이 아닌 수립 이후 확정 또는 승인 
단계에서 실시되고 있어 환경성검토 결과를  해당 계획에 반영하기가 어려운 실
정이다.
<그림 6-12>는 현행 환경영향평가체계를 환경계획과 개발계획과의 관계에서 
살펴보았다. 환경영향평가는 개발계획의 환경성을 평가하고 그 영향을 저감하기 
위한 목적으로 시행되지만 그 평가내용은 환경계획과 연관성을 지녀야 평가의 
근거와 평가결과의 반영이 가능해진다. 왜냐하면 환경영향평가는 개발계획을 대
상으로 하지만 그것의 실시 목적은 궁극적으로 환경개선과 개발에 의한 환경훼
손과 오염을 줄이는데 있기 때문이다. 즉, 환경계획의 목적도 앞에서 언급한 국
토환경개선과 생태계 건강성확보에 있다면 이상 두개의 목적은 동일한 것으로 
볼 수 있다. 그런데 현재 환경계획은 환경영향평가와 전혀 관계없이 다루어지고 
있다. 여기에서 환경영향평가의 한계 그리고 효과미흡의 원인이 있다 하겠다.
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② 환경현안에 대한 사회적 통합기능 부재
주요 개발사업에 대한 정책결정 및 사업계획의 입안 단계에서 지역주민 및 시
민․환경단체의 참여가 제한적이었다가, 환경영향평가 과정에서 구체화된 사업
계획이 주민 및 시민․환경단체에 공개되고 있기 때문에 환경영향평가 진행 중 
또는 협의 완료 이후에도 개발과 보전의 갈등, 다양한 이해관계 등으로 인하여 
해당 사업의 추진에 대한 사회적 합의가 도출되지 않는 경우가 발생하고 있는 
실정이다. 행정계획에 대한 사전환경성검토제도는 환경적으로 사회갈등을 초래
할 수 있는 계획 및 사업에 대해서 여론을 수렴하는 과정이 생략되어 있고 부처
간의 협의 위주로 이루어지기 때문에, 결국 상위행정계획의 수립시 다양한 계획
수립 주체의 참여가 이루어지지 않고 있지 않다. 이에 따라 상위 행정계획에 의
거한 개발사업 추진시 해당지역 주민들과 사업주체간의 의견 차이로 인해 심각
한 갈등이 초래되어 지역이기와 결합된 지역간의 반목 또는 주민간의 반목, 사업
의 지연 등으로 인해 막대한 인적․물적 자원의 손실이 발생되고 있다. 
③ 개발사업에 대한 인․허가 절차로 인식
사전환경성검토제도가 부처간의 협의를 위한 행정절차로 인식되고 있는 실정
이며 이로 인해 기존의 사전협의제도의 효율성에 대한 의문이 제기되고 있다. 환
경영향평가제도에 대한 사업자의 인식도 이와 유사하여 사업추진을 위한 통과 
절차정도로 인식되고 있다. 지역주민들은 보상 등 이해관계 해결수단의 한 방편
으로 환경영향평가제도를 인식하고 있고, 사업자는 행정절차로 인식하고 있어, 
환경단체들은 환경영향평가가 개발사업을 허용하는 개발의 면죄부에 불과하다
는 인식이 팽배한 실정이다. 
사전환경성검토제도와 환경영향평가제도 모두 개발계획 또는 개발사업에 대
한 환경적 영향을 사전에 판단하고 친환경적인 개발이 이루어질 수 있도록 의사
결정을 지원하는 역할을 수행하는 것이 아니라 사업의 시행으로 발생할 수 있는 
환경적 문제에 대한 책임의 도피처를 제공한다는 지적이 있어왔다. 이로 인해 개
발부처 또는 사업자는 환경성의 고려보다는 개발의 편의성을 우선으로 하는 계
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획을 수립하고 개발을 시행하는 악순환이 계속되고 있다218).
또한 새만금간척사업, 서울외곽순환고속도로(벽제-퇴계원) 건설사업 등과 같
은 대형 국책사업 시행과정에서 개발과 보전의 갈등이 사회적 이슈로 나타났다. 
이러한 문제들에 대한 대안으로 행정계획 수립단계에서의 환경성 고려를 위한 전
략환경평가의 시행에 대한 사회적인 요구가 증가하게 되었다. 이에 정부에서는 
환경영향평가제도의 한계점 극복 및 환경친화적인 개발계획 수립 등을 위하여 전
략환경평가의 도입․시행을 결정하였다.
평가과정의 일원화를 위해 국토이용 및 개발과 관련된 환경영향은 '전략환경
평가-환경영향평가-사후평가'의 3단계로 진행하되 다음 단계에서는 전 단계의 평
가 내용을 점검하는 과정을 두도록 하여 명칭만 다를 뿐 실질적으로는 거의 하나
의 제도로 실시한다219). 개발에 따른 자연훼손과 관련된 사항은 '자연고려규정'에 
의하여 점검하도록 한다.
(2) 사전환경성검토와 전략환경평가의 통합운영
전략환경평가란 개별사업 수준이 아닌 상위단계의 정책, 계획 수준에서 환경
영향을 고려하는 정책 및 계획수립과정과 통합된 평가과정이다. 이러한 사전환
경성검토와 전략환경평가의 통합운영은 실효성을 상실한 사전환경성검토의 목
적을 달성하기 위한 방편이라 할 수 있다. 사업 수준에서 실체화될 환경영향을 
상위 수준인 정책, 계획 수준에서 여러 가지 대안을 포함하여 미리 단계적으로 
검토함으로서, 사전예방이라는 환경평가의 본연의 목적을 달성할 수 있는 기틀
이 된다. 
전략환경평가 시행과 관련하여 우리나라에서는 이미 1993년도부터 행정계획
수립단계에서의 환경성 검토를 위한 사전환경성검토제도를 수행 중에 있어 동 
제도의 개선을 통하여 전략환경평가를 실시토록 방향이 설정되었다. 이와 같은 
218) 환경부. 2003. 12 전략환경평가제도 도입에 관한 연구
219) 계획과 환경성 평가과정의 되삭임 고리(feedback loops)를 만들자는 것이다. 즉, <그림 5-4>의 대안
에서 제시하고 있는 것처럼 앞의 계획내용이나 환경성평가 사항을 다음 번 과정에서 점검하고 영
향을 받도록 한다.
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방향성정에 따라 전략환경평가 시행 토대구축의 일환으로 관련법인 “환경정책
기본법”에 대한 개정안이 마련되었다. 동 법 개정안은 2004년도 입법예고 이후 
2005년 5월에는 국회에서 통과되었으며 2006년 6월 1일부터 전면적으로 시행 중
에 있다.
주요 평가대상(예시) 선정을 위해, 개별사업에 이를 적용시킬 때에는 다음과 
같은 평가대상을 가질 수 있다. 
ⅰ) 대상지내 주요 동식물 서식여건
ⅱ) 광역녹지축상 대상지 연결여부
ⅲ) 주변 경관과의 대상지 개발되었을 경우의 조화를 위한 기본 방향 및 고려사항
ⅳ) 하천이 있거나 주변에 인접하여 위치하는 경우 그에 대한 영향
ⅴ) 공사시 환경오염을 최소화하기 위하여 주의하여야 할 사항
ⅵ) 대상지 내 개발계획 수립시 보전하여야 할 녹지
ⅶ) 시설배치의 경우 바람길 고려사항 등 주로 개발될 경우 환경을 고려하도록 
하기 위한 기본적인 가이드라인 제시
ⅷ) 대상지와 주변에 미칠 영향과 동식물 서식환경 등을 배려하기 위한 조치
이러한 점들을 고려하여 입지의 적정성을 판단하는 과정으로 전략환경평가의 
내용을 정리할 수 있다. 또한 이러한 제도에 따른 혼란을 막기 위해 작성매뉴얼
이 필요하다. 매뉴얼의 주요내용으로는 사업추진 단계에서 파악해야할 사업의 
일반사항, 입안단계에서 입지의 적정 여부를 판단할 때 고려할 사항, 상위계획과 
부합여부 파악 등이 담겨야 할 것이다.
마지막으로 각 계획단계에서 자연훼손 사항이나 대책이 제시되면 이를 토대로 
다음 단계인 환경영향평가에서 그 사항을 점검하는 과정을 도입해야 한다.
(3) 환경영향평가의 개선
환경영향평가제도는 개발사업으로 인한 환경적인 악영향을 사전에 예측분석하
고 그 저감방안을 모색한다는 점에서 지속가능한 발전을 위한 필수적인 제도이
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다. 그러나 동 제도에서는 평가범위의 제한, 협의절차에서 주민참여의 제한, 실효
성 확보 미흡 등의 문제점이 있다.
이러한 문제점들의 많은 부분을 사후평가의 제도화로 해결할 수 있다. 환경영
향평가서에는 당해 사업으로 인하여 불가피하게 발생하는 환경 악영향, 그 저감
방안, 당해 사업에 대한 대안 등이 담기게 된다. 문제는 동법이 저감방안에 관한 
대안제시만을  요구할 뿐, 경우에 따라서는 사업불허라는 대안제시를 할 수 있도
록 명시하고 있지 않다는 것이다. 경우에 따라서는 저감방안을 일체 제시할 수 
없는 경우도 예상할 수 있는 바, 이러한 경우는 사업을 하지 않는 것이 대안이 
되는 것이다. 그럼에도 불구하고 대안제시를 생략하거나 형식적으로 검토한 후 
사업을 강행하는 것은 환경영향평가제도의 본질을 왜곡할 수 있는 것이다220). 
누적영향평가가 제대로 이루어지지 않는 것도 환경영향평가제도의 기능, 역할
을 반감하고 있다. 장소적으로 개발사업들이 집중되거나 시기상 기존 개발사업
에 연하여 다른 개발사업이 이루어지는 경우 등의 누적영향을 고려하지 않고 개
별사업 중심의 평가만을 고집할 경우에는 환경훼손과 난개발은 심화되고 일정지
역에서의 개발과 보전을 둘러싼 갈등은 증폭될 수밖에 없다.  
따라서 전략환경평가를 거쳐 환경영향평가를 받는 사업이나 계획의 경우 환경
영향평가과정이나 전략환경평가에서 자연훼손우려가 있다고 지적된 사항이 어
떻게 정리되었는가를 검증하고 사후평가의 단계로 선정되어야 한다. 그리고 전
략환경평가에 관여하였던 전문가(공무원, 전문가, 평가위원 등)가 환경영향평가
까지 담당하는 전담제221)를 검토하도록 한다.
220) 현행 제도 하에서 대안비교는 적절한 대안이 있는 경우에만 하도록 되어 있다. 이러한 이유로 많은 
평가서는 대안 설정과 평가를 생략하거나 지엽적, 기술적인 대안만을 비교하는 것으로 그치고 있
다. 대부분의 평가서는 모범답안을 만든 후 오답을 대안으로 제시하고, 모범답안의 불가피성을 정
당화하는 형태로 대안비교를 하고 있다. 이러한 문제를 개선하기 위해서는 대안비교, 특히 비시행
대안(no action alternative)의 검토를 의무화할 필요가 있다(구도완. 1998. 9. 24. “지속가능한 발전을 
위한 환경영향평가: 사회․경제환경분야를 중심으로”. 환경포럼. 제2권 제17호. 한국환경정책․평
가연구원. 5면).
221) 현재와 같이 느슨한 형태가 아니라 제도적으로 하나의 개발사업이나 계획에 대한 환경성평가를 
전담하는 전문가 반(task force)를 구성하는 것을 제도화 하는 것을 의미 
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(4) 환경영향평가의 이행여부에 대한 사후평가 과정 도입222)
이 과정은 환경영향평가에서 제기된 문제에 대해 사후 점검하는 과정이다. 시
공이후 제기된 문제(지역주민의견 등)에 대한 해결점이 모색되어야 하는데, 이때 
동일한 사업자가 계속 이행하도록 하는 것이 효율적이다.
사후평가는 개발사업에 의하여 영향을 받게 되는 야생동․식물 서식환경과 주
변 생활환경을 대상으로 한다. 야생동․식물 서식영향평가는 개발이후 일정기간
이 경과된 이후, 이전 동․식물 서식환경에 어떠한 변화가 있었는지에 대해 조사 
및 평가하는 것이다. 이를 통하여 복원조치를 취하거나 대형 사업의 경우 복원과 
관련한 기금 예치 같은 방법도 고려해 볼 수 있다. 이 과정은 자연고려규정에서 
제시한 복원, 대체 등에 대한 사항과 연관되어 진행할 수 있을 것이다. 또한 생활
에 미치는 환경영향평가는 대기, 수질 오염 등의 관점에서 생활여건에 어느 정도 
영향을 주었는지에 대한 조사 및 평가를 하는 것이다. 
사후평가는 개발대상지를 중심으로 실시하지만 개발에 의해 영향을 받는 주변
지역도 포함하도록 하여야 한다. 이를 위해 환경영향평가과정에서 개발로 인한 
영향권을 설정하고 필요한 기초정보를 함께 구축하도록 명시하여야 할 것이다. 
이를 토대로 개발전후의 자연환경변화를 판단할 수 있기 때문이다. 또한 사후평
가는 사업완료 이후 바로 이행하기 보다는 일정기간이 경과한 후에 실시하여야 
할 것이다. 이를 위해 사업종류별 영향정도와 범위 등을 고려하여 사후평가 시기
를 결정하여야 할 것이다. 이와 같이 사후평가는 여러 가지 준비작업이 선행되어
야 시행이 가능하므로 사전준비기간을 가지고 진행하는 것이 바람직할 것이다.  
또한 야생동․식물 서식환경과 생활환경에 대한 영향에 대한 사후평가는 개발 
이후 대상지 관리의 기초자료로 활용될 수 있으며, 필요한 경우 복원 등의 사업
을 결정할 때 근거가 될 수 있을 것이다. 또한 유사한 다른 곳의 환경영향평가에
서 주요한 자료로 활용될 수 있을 것이다. 
222) 현재에도 사후평가제도가 부분적으로 추진되고 있으나 여기에서 제안하고 있는 것은 사업실시 이
후 일정기간이 경과된 이후 야생동․식물 서식환경과 생활환경에 대한 것을 새롭게 제안하고 있다
는 점에서 “사후평가제도 도입”이라고 기술하였다.
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2) 계획과 환경성 검토과정의 연계화
계획과 환경성 검토과정의 일원화는 「입지선정-계획수립-환경성평가-사업시
행-사후관리」의 상호 연결성을 강화하여 실질적인 효과를 얻도록 하여야 한다. 
모든 과정을 서로 맞물리게 하여 사전단계에서 검토한 내용을 반드시 사후단계
에서 점검할 수 있는 시스템을 마련하자는 것이다. 현재 계획-환경성검토의 문제
는 ⅰ)입지선정에서 입지를 선정한 후에 그에 대한 사전환경성검토를 하는 문제, 
ⅱ)사전환경성 검토과정에서 제기된 환경문제와 관계없이223) 작성되고 있는 개
발계획, ⅲ)기본설계와 환경영향평가에서 제시된 사항이 실시설계와 사업시행과
정에서 반영여부를 파악하기 어려운 계획과 환경영향평가 체계, ⅳ)사업시행이
후 개발계획에서 제시한 개발목표와 환경성 검토에서 제기된 환경저감방안 등에 
대한 점검과정이 없는 것 등이다. 이와 같은 “계획-환경성”의 부정합성 문제를 해
결하지 않고는 국토정책과 환경정책이 지속가능한 국토관리에 기여할 수 없다. 
이를 위해 우선 환경영향평가제도의 일원화가 필요하다. 현재의 사전환경성검
토와 환경영향평가제도를 통합하여 계획과정과 계획내용에 따라 환경성 검토사
항과 절차가 융통성 있게 실시될 수 있는 틀을 만들어야 한다. 예들 들면, 개발을 
위한 대상지 선정과정에서 환경영향 요인을 검토하는 과정을 두어야 하고 여기
에서 제시된 환경성 검토내용은 반드시 개발계획수립시 이에 대한 저감방안을 
제시하여야 한다. 이 과정에서 앞에서 제안한 자연고려규정은 개발에 의하여 훼
손되는 종류, 범위, 이에 대한 대처방향을 제시하게 된다. 개발사업 가운데 환경
에 미치는 영향이 크지 않다고 판단되는 것은 입지선정과 개발계획수립과정에서 
제기된 환경성 검토와 훼손규정의 내용을 사업시행과 시행이후 대상지 관리에까
지 연결되도록 한다. 즉, 초기에 제기된 문제에 대한 대응이 사업시행과정에서 
어떻게 진행되는가를 점검하면 계획과 환경성검토의 일관성을 유지할 수 있다. 
개발내용과 규모 그리고 입지선정과 개발계획단계에서 환경영향이 클 것으로 예
상되는 것은 설계와 사업시행단계에서 또 한 번의 환경영향평가를 거치도록 한
223) 상징적으로 녹지율, 인구규모 그리고 일부 환경질에 대한 사항이 반영되고 있다.
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다. 이때 평가항목은 앞에서 검토한 것을 중심으로 진행하면 될 것이다. 이러한 
과정은 현재 환경성 검토의 대안으로 제시하고 있는 전략환경평가제도의 진행과 
맥을 같이 하는 것이라 이해하면 될 것이다. 환경영향평가는 현재와 같이 별개로 
이루어지는 것이 아니라 앞에서 실시한 환경성 검토사항이나 훼손규정에서 제시
한 저감방안이 설계와 시행과정에서 제대로 이루어지고 있는가를 점검하는 과정
으로 이해하면 될 것이다224).
이상과 같은 계획과 환경성평가과정의 연계는 제5장에서 언급한 자연훼손저
감을 위한 추진체계와 맥을 같이 한다. <그림 6-13>에서 보는 바와 같이 환경영
향평가는 전략환경평가과정과 환경영향평가과정으로 이루어진다. 전략환경평가
는 입지선정과정에서 시행되며, 입지선정에서 환경영향을 판단하는데 기본이 된
다. 이때 환경계획에서 제시한 광역녹지축은 입지선정과정에서 주요한 판단근거
로 작용된다. 개발계획의 기본구상이나 기본계획단계에서는 자연훼손 저감을 위
한 부문별 계획이 수립된다. 이때 자연고려규정은 기본계획에서 제시한 내용과 
자연훼손저감방향을 토대로 개발행위로 나타나는 문제점에 대한 대책을 강구한
다. 또한, 입지선정단계에서 제시된 전략환경평가 내용을 점검한다. 즉, 입지선정 
시 앞으로 고려하여야 할 환경영향을 자연고려규정과 개발계획의 자연훼손 저감
계획에서 검토하여 대응방안을 강구하도록 하는 것이다.
그리고 개발계획단계에서는 환경계획의 녹지축과 생태서비스 제공에 대한 계
획내용이 서로 연관되도록 한다. 이것을 바탕으로 기본설계단계에서 진행되는 
환경영향평가에서는 설계내용과 함께 앞에서 정리한 녹지축, 생태서비스 제공내
용 등을 감안하여 환경영향을 평가하고 저감방안을 제시하게 된다. 이와 같은 과
정을 거친 환경영향평가의 결과는 개발사업 시행이후 야생동․식물 서식환경과 
생활환경에 미치는 영향을 평가하면서 점검받도록 한다.
이상과 같이 개발계획과 환경계획 그리고 환경영향평가와 자연고려규정이 계획
단계마다 서로 연관성을 가지도록 하여 환경영향평가의 실효성을 높이도록 한다. 
224) 최영국. 2006. 전게자료 인용
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5.  자연훼손저감및경관고려규정(자연고려규정) 마련
환경은 한번 훼손되면 원상복구가 사실상 불가능하고, 그 복원을 위한 시간과 
비용이 엄청나게 소요된다. 결국 사후감독이나 구제하는 방식은 일정한 한계에 
부딪칠 수밖에 없고, 사전에 환경오염 및 훼손을 막는 예방수단이 있어야 할 것
이다. 따라서 보존하고자 하는 주장과 개발하고자 하는 주장이 충돌하는 대상지
에 대하여 이를 조정하고 자연환경에 미치는 영향을 계획수립시 고려하도록 하
는 지침이나 규정이 필요하다.
이러한 역할을 하는 제도적 장치로서 자연훼손저감및경관고려규정(자연고려
규정)의 마련을 제안한다. 이 규정은 개발사업에 대하여 훼손될 가능성이 있는 
대상, 특히 보전할 부분을 개발에 포함할 경우, 대상지가 지니고 있는 생태적 기
능을 고려하여 개발계획에서 대책을 마련하도록 하는 것이다. 또한 앞에서 제시
한 개발계획의 부문계획인 자연훼손저감계획에서 향후 대책을 포함하도록 하는 
근거가 된다. 기본적으로 모든 개발사업에 대하여 자연고려규정을 거치도록 해
야 한다. 
1) 자연고려규정의 목적
자연고려규정의 궁극적인 목적은 자연훼손을 사전예방 및 대응책을 마련하는 
것이다. 자연훼손에 대한 평가는 계획 대상지는 물론 주변지역의 환경지도 등의 
구체적인 기초정보를 활용하여 이루어져야 한다. 평가에서 중요한 점은 개발행
위에 의한 훼손을 보정하여 개발이후 변화된 상태를 변화전과 같이 균형을 맞출 
수 있는가, 다른 기능으로 대체하여 변화로 인한 환경영향이 최소화될 수 있는가 
등의 사항이다. 이에 따라 실무적으로는 각종 개발사업에서 발생하는 자연훼손
을 방지하고 복원하는데 초점을 맞추어야 한다. 
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2) 자연고려규정의 주요내용 및 작성 방안
(1) 주요내용
본 규정은 자연환경의 훼손을 피하거나 조치하려 할 때 이 규정에서 제안하고 
있는 근거를 기초로 자연환경에 미치는 영향을 줄이는 방안을 계획에 담을 수 
있도록 하는 것이다. 또한 개발에 대한 피해와 조치에 대해 가능한 한 구체적인 
사항을 담아야 한다. 기본적으로 개발사업의 불가피성과 환경의 적합성 여부에 
따라 평가하여 대상지의 개발여부를 결정한다. 그리고 개발에 따른 자연훼손을 
최소화하거나 복원할 수 있는 조치들로서 회피, 보상, 대체, 대체비용지불 등을 
취하도록 한다.225) 
이 규정을 구성하기 위해서는 개발에 의한 자연훼손 및 경관이라는 규정의 범
위와 영역 그리고 훼손에 대응한 조치사항의 결정방법 등이 검토되어야 한다. 이 
규정에 포함할 조정내역은 ⅰ)자연훼손으로 간주되는 사항, ⅱ)자연환경에 영향
을 주는 경우 그 영향을 받게 된 공간에 대하여 훼손정도를 저감하도록 하는 사
항, ⅲ)향후 환경영향평가에서 점검할 사항, ⅳ)개발로 인한 자연 및 경관에 대한 
훼손의 정도를 보충할 수 없을 경우 해당 개발사업은 규제받도록 하는 사항 등이 
담겨 있어야 한다226).
(2) 적용시기
본 규정은 입지선정 또는 기본구상단계에서 적용되어야 한다227). 전략환경평
가에 의하여 제시된 우려되는 자연훼손 사항에 대하여  환경계획부문에 대책이 
225) 자연훼손은 원칙적으로 피해야 하고(회피), 피할 수 없는 훼손에 대해서는 보상, 대체, 대체비용지
불 등의 조치를 취해야 한다. 보상은 자연계의 훼손된 기능을 다시 재생시키는 조치를 말하고, 대체
는 그 밖의 방법으로 자연계의 훼손된 기능을 같은 방법으로 대체하거나 새롭게 창출하는 조치를 
말한다. 또한 보상할 수 없거나 대체가 되지 않는 침해일 경우 대체비용을 부가할 수 있는데, 이를 
대체비용지불이라 한다(독일 연방자연보호법 19조 인용)
226) 최영국 외. 2002. 전게서 발췌 후 재구성
227) 그러나 실질적인 자연훼손 내용을 파악하고 대처하려면 ‘지구단위계획/수준에서 적용되는 것이 바
람직하다. 다만 자연고려규정, 전략환경평가 등에서 검토하고 있는 사항들을 입지선정이나 기본구
상단계에서도 염두에 두고 진행할 필요가 있다는 의미이다.
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구분 환경영향평가 자연고려규정
목표
․사업이 환경에 미치는 영향을 조기에 
파악, 조사 및 평가하여 사전환경관리
하기 위한 과정
- 사람, 동물, 식물 및 이들 간의 상호관계
․행정기관의 사업허가행위시 결정에 
상기내용을 고려함
․자연과 경관의 보호 및 유지, 발전하기위한 
법적 장치
- 훼손을 피하고 저감하는 조치
- 복원조치
․사업을 통해 피할 수 없는 간섭의 발생이 예
상될 경우 혹은 행정기관상의 사업허가행위
<표 6-7> 환경영향평가와 자연고려규정의 차이점(독일)
포함되어야 하기 때문이다. 
(3) 규정 마련 및 매뉴얼 작성 
본 규정에 대한 제도적 근거는 자연환경보전법과 국토계획법 모두에 적시하는 
방안과 어느 한 곳에만 적시하는 방안이 있을 수 있다. 이 규정이 개발계획, 환경
계획, 환경영향평가의 기본이 되기 위해서는 양쪽 모두에게 적용이 되어야 하므
로 양쪽 계획 관련제도에 함께 제시하는 것이 바람직할 것으로 판단된다. 다만 
관련법에 구체적으로 명시하는 것보다 규정마련의 근거와 필요성 그리고 적용 
등에 대해서만 언급하고 실천적인 내용들은 해당 지자체의 조례 등으로 마련하
는 방법을 생각할 수 있다.  
규정에는 환경지도를 토대로 현재의 토지이용, 장래 용도(개발계획에 따라 여
러 가지 경우의 수 예상), 개발규모, 주변 여건 등을 고려해야 하며 기본원칙과 
대응방안 강구(개발가능, 대체 기능 확보(비용 부담 포함), 개발후 복원, 개발불가 
등)의 내용으로 마련하여야 한다.
또한 사용매뉴얼을 사전에 작성할 필요가 있다. 제도의 확립을 위해서도 그렇
고, 새로운 규정으로 인한 혼란을 최소화할 필요가 있기 때문이다. 규정에서 제
시한 기본원칙의 사용방법을 구체적으로 명시하여야 한다.
3) 환경영향평가와의 차이점
본 규정과 환경영향평가제도는 적용분야, 위상, 법적효력 등에서 차이가 있다.
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허가결정시 생태적 질을 유지 에서 모든 요구사항
적용
대상
․환경영향평가법에 정한 특정 공공 및 
개인의 프로젝트를 개시․운영․대폭
변경의 경우
․모든 개인 및 공공의 사업, 단 심각한 영향을 
미치는 지형훼손 또는 토지이용변화가 발생
하는 경우
위상
․행정기관적 행위의 종속적 부분으로 사업
의 허가결정에 영향을 줌
- 공간계획 또는 최적노선선정행위, 계
획확정행위 등에 영향
․법적효력을 갖는 행정기관적 행위의 부분으
로 전문분야법에 맞춰 사업의 허가결정에 직
접적 영향을 미침
- 계획확정 인․허가행위 및 사업 및 조성계획
의 결정
법적
효력
․계획과 사업을 평가하는 성격(수정․보완 
요구)
․복원을 하도록 하는 법적 강제성이 있는 규정
4) 적용방법
본 규정에 의해서 작성되는 개발계획은 다음과 같이 진행할 수 있다(<그림 
6-14> 참조).
(1) 현황조사
훼손상태를 파악하는데 필요한 모든 자연환경 및 경관 요소들을 조사하고, 이
를 보고서와 도면형식으로 기록한다. 현재 토지이용의 표현에 있어 특수한 경우
나 기존의 훼손내용을 포함하여야 한다. 현황조사가 이미 존재하는 경우에는 큰 
변화가 없는 경우에 한해 기존의 것들을 사용할 수 있다. 또한 자연환경보전의 
중요한 요소들을 기록할 때 무엇보다도 필요한 것은 납득할 수 있는 평가기준이
며 이것은 개별적으로 담당 행정기관과 함께 결정해야 할 것이다.
훼손의 정도에 따라 분석내용과 범위를 결정하기 위해서는 조사대상의 상관관
계를 면밀히 파악하여야 한다. 다양한 자연환경 및 경관 요소는 서로 생태적으로 
연결되어 있으므로 이미 다른 요소에서 언급되어 동시에 평가된 요소의 경우에 
중복되어 기록․평가하지 않아도 된다. 
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<그림 6-14> 자연고려규정의 단계적 흐름
(2) 갈등분석(개발과 보전의 충돌)
현황조사 내용과 사업계획을 비교검토함으로써 자연환경 및 경관요소의 결정
적 훼손을 공간적으로 파악할 수 있다. 갈등분석을 통해 자연훼손을 파악하고 방
지조치(갈등최소화)를 결정한다. 특히, 특별한 의미를 갖는 가치 및 기능요소를 
대상으로 각각의 훼손에 대해 심각성을 판단한다.
자연고려규정을 통해서 피할 수 있는 자연훼손 요소는 지양되어야 하며, 심각
한  훼손이 발생하는 경우에는 우선적으로 복원조치 되어야 한다. 그렇기 때문에 
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먼저 사업의 간섭여부를 예상해야 한다. 여기에 사업의 영향요소와 현황조사에
서 얻어진 보호대상별 내용들이 이용된다. 보고서와 도면자료를 비교하여 정량, 
정성적, 공간범위 및 시간적 흐름들을 감안해서 자연훼손요소를 기술하여야 한
다.
(3) 조치(복원/대체)
훼손방지 및 저감방안이 모두 적용된 후에 발생한 심각한 훼손을 복원할 수 
있는지를 검토할 수 있다. 이때의 복원조치는 시간적, 공간적 및 기능적으로 훼
손된 가치와 기능면에서 서로 긴밀히 연결된다. 그와 함께 같은 비오톱 유형을 
재생하는 것보다 오히려 파괴된 자연환경적 기능을 회복시키는데 그 목적이 있
다. 시간적 범위는 25~30년 사이에 재생가능한 기능 또는 가치의 복원가능성을 
고려해 설정한다.
경관에 대한 훼손의 경우, 복원조치 후 해당 자연환경적 공간단위가 이전의 특
성을 다시 얻게 되는 경우에 '올바른 재생'으로 볼 수 있다. 자연환경에 맞는 새로
운 디자인의 경우, 복원조치 후 기본적 자연환경 성격이 유지되는 경우에 한하여 
시각적 변화가 허용된다.
대체조치는 심각한 침해의 방지, 감소 또는 복원할 수 없는 상태에서 고려된
다. 간섭이 갖는 공간적 기능, 시간적 범위에서 대체조치는 좀 더 융통적인 성격
을 갖는다. 전체적으로 대체조치 또한 가능한 한 침해된 자연환경의 가치들과 기
능들에 접근해야 하며, 전체 가치적228)으로는 같아야 한다.
환경계획은 복원조치 개념이 기본으로 작용해야 한다. 이를 통해 조치들이 종
합되는 청사진적 발전개념이 수립될 수 있다. 각 보호대상 혹은 새로운 생활공간 
조성과 함께 동시에 무기적, 동물학적 기능과 가치로 정리되는 목표생태계가 완
성되어야 한다. 현황조사 및 분석이 부족할 경우는 선정된 보호대상 관련 추가복
원 및 대체조치가 있어야 한다.
228) 개발대상 전체를 볼 때, 기능적으로 변화가 없어야 함을 의미한다.
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(4) 검사
대규모 사업의 경우 지속적으로 필요한 사항은 자연훼손 저감계획에서 다룬 
조치내용의 검사와 지속적 감시이다. 실시된 복원조치는 사후에 점검된다. 이 복
원조치완료검사는 동시에 완공검사이며 비용은 사업자가 부담한다.
5) 자연고려규정의 기대효과 및 역할
환경계획에서 사용되는 환경지도가 실제 계획에서 기능을 발휘할 수 있도록 
하려면 거기에 담긴 사항을 가능한 유지, 발전시킬 수 있는 장치가 필요하다는 
판단아래, '자연고려규정'을 제안하였다. 환경지도를 기반으로 수립된 환경계획
(자연훼손 저감계획 포함)에서 보전하면 좋을 곳을 공간계획에서 개발하고자 할 
때, 훼손에 대한 평가와 함께 대처하는 방향을 제시하는 데 '자연고려규정'은 지
침적 역할을 하게 될 것이다(<그림 6-15> 참조). 
내용적으로는 개발에 대한 제약조건이 될 수 있으나 개발행위를 근본적으로 
금지하는 것이 아니라 개발에 대한 책임과 대책을 강구한다는 입장에서 보면 오
히려 적극적 개발을 유도할 수 있는 지침서의 역할을 할 수 있을 것이다. 이러한 
관점에서 '자연고려규정'은 자연환경 및 생태계를 보전하는 중심적 도구의 역할
을 하는 것이라 할 수 있다.
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<그림 6-15> 자연고려규정의 역할
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6.  생태서비스(ecosystem services)의 체계적인 도입
1) 생태서비스2 2 9 )의 필요성
생태서비스는 녹지축 형성의 토대 마련과 환경의 질적인 수준 제고를 위하여 
보다 계획적으로 자연환경을 제공하기 위한 것이다. 생태서비스는 지금까지 ‘자
연’이 존재하기에 당연히 우리에게 제공되고 있다고 생각되는 자원이나 자연환
경 그 자체를 생태서비스시설로서 구체화 하고 계획적으로 제공하기 위함이다.
도시계획시설이 시민의 편익을 위해 제공되는 것처럼 자연이 제공하는 깨끗한 
물, 맑은 공기, 휴식, 위해로부터 안전한 공간 제공 등도 계획적으로 제공되도록 
하여야 한다. 이를 위해 먼저 도시계획시설과 같은 개념으로 생태서비스를 제공
하기 위한 여건 마련이 필요하다. 생태서비스의 종류, 생태서비스 조성을 위한 
계획과 지침 등을 작성하여야 할 것이다. 
생태서비스는 성격상 대부분 녹지와 연관된 것이 많지만, 도시계획시설로 분
류된 것 가운데 생태서비스에 포함될 수 있는 것은 상당수 있다. 공원․녹지․하
천 등을 편익차원이 아닌 생태차원에서 제공한다면 이러한 시설종류는 생태서비
스시설로도 간주할 수 있을 것이다. 생태서비스를 제공하는데 중요한 것은 이러
한 시설이 단순히 인간을 위한 것이 아니라 자연생태계의 흐름과도 연관이 있다
는 점이다. 따라서 자연훼손을 저감할 수  있는 구체적인 실천수단으로서 생태서
비스의 제공 여건을 체계적으로 마련하여야 한다.
229) Geoffrey Heal. 2000. "Nature and the Marketplace"에 의하면 자연환경체계의 대부분의 서비스가 생태
계의 다양성을 존중하고 있어, 자연환경의 서비스가 경제적인 가치보다 우선한다고 정의한다. 이러
한 자연환경에 대한 존중의식과 경제적인 이득보다 생태계가 인간에 미치는 영향을 우선시하는 사
항, 시장경제논리보다 생태계의 섭리를 우선시하고 인간에게 이득을 주는 개념 등을 생태서비스로 
보고 있다. 한걸음 더 나가, 녹지체계의 경제적인 가치인식전환과 계획체계에서의 중요성을 부각하
고 이를 통해 인간의 삶의 질 향상을 도모하여 질적인 생태계의 가치를 높이는 것으로 볼 수 있다.
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2) 생태서비스 제공을 위한 실천방안 :  녹지기반시설계획 작성  
(1) 생태서비스의 구체적 실현수단
생태서비스의 질적 수준을 제고하고 공간계획에 현실화하기 위해서는 생태서
비스를 시설이나 자원230)으로서 제공할 수 있는 제도적 여건을 마련하여야 한다. 
또한 생태서비스를 계획적으로 배치하기 위하여 녹지기반시설계획(Green 
Infrastructure Planning)231)을 수립할 필요가 있다. 이러한 녹지기반시설계획이 생
태서비스의 구체적인 실현수단이 될 수 있다. 지금까지 녹지공간(open space)232)
계획은 보전과 활용을 위하여 자체의 특성을 중심으로 다루어 왔지만 생태서비
스의 질적인 향상은 토지이용계획과 결합하여 수립한다는 점에서 질적인 향상을 
도모할 수 있다. 예를 들면, 대도시 주변의 도시확장에 따른 녹지기반시설 즉 경
관의 문제, 개발에 의한 생물서식지 보호 등이 이 계획의 부분으로 다루어진다. 
녹지기반시설계획은 궁극적으로 국토생태네트워크233)의 바탕이 될 수 있을 
것이다. 따라서 국토차원의 국토생태네트워크 구축과 광역차원에서의 녹지축 형
성 그리고 지역차원의 생태서비스 제공을 위한 녹지기반시설계획 등은 연관된 
작업이라 할 수 있다.
생태서비스의 질적 수준을 제고하기 위하여 필요한 실천수단으로서 녹지기반
230) 생태서비스는 생태적 균형을 위한 요소, 경관적 요소, 법적으로 보전가치는 없지만 개발되지 않은 
곳(미개발지)에서 개발로부터 보호관리 되어야 할 요소, 토양요소, 지하자원이나 수자원 등의 요소, 
대기오염, 수질오염, 기후 등의 여건에 따라 영향을 받는 요소, 단일 수목이 아닌 숲(또는 이질적인 
군락 포함)으로 야생동식물의 서식환경에 도움이 되는 요소, 휴양과 여가를 위하여 필요한 요소, 
지역정서 또는 문화 등과 연관된 요소 등을 포함한다. 이러한 것을 시설로 보아야 할지 아니면 자
원으로 보아야 할지에 대한 논의가 필요할 것이다.
231) 녹지기반시설은 자연생태계의 가치와 기능을 보존하고 녹지공간의 상호 연결된 네트워크를 의미한
다는 점에서 생태서비스와 같은 개념으로 이해하면 될 것이다. 수로, 숲, 공원, 농장 등의 단위시설
과 산책로, 생태코리더, 자연경관, 보호지역과 같은 것도 여기에 포함된다. 앞에서는 이를 녹지정비
계획 또는 녹지인프라구축 등으로 표현하고 있다(<부록 7> 참조).
232) 지금까지 녹지기반시설에 포함되는 자원을 포괄적으로 녹지공간(open space)으로 표현하여 왔다.
233) 생태서비스를 계획적으로 제공하고 배치하기 위한 녹지기반시설계획은 계획대상지의 녹지축을 기
본적으로 고려하게 될 것이다. 녹지축은 또한 주변 지역의 광역녹지축을 연결하는 단위가 될 것이
며 이것이 모이면 결국 국토생태네트워크를 형성하게 될 것이다. 따라서 생태서비스 제공 및 배치
는 궁극적으로 국토생태네트워크의 기본요소가 된다고 할 수 있다. 한편 국토생태네트워크 구축에
서 지금과 같이 백두대간, 비무장지대, 연안역 등을 감안한 큰 틀을 고려하고 있으나 이러한 국토차
원의 생태망은 광역녹지축, 녹지축 그리고 생태서비스의 배치와 연관되어 있는 것이다.
제 6장∙자연훼손 저감을 위한 실천수단   249
시설계획(Green Infrastructure Planning)은 중요한 의미를 지니고 있다. 국토차원의 
녹지기반시설로는 하천, 녹지, 산책로, 공원, 다른 보전지역(농장, 목장, 산림 등)
을 지원하며, 자연생태적 과정을 유지하고, 대기와 수자원을 보존하며, 삶의 질과 
건강에 기여하는 야생의 오픈스페이스 등이 대상이 된다. 
녹지기반시설은 ⅰ)사람을 위한 공원 연결, ⅱ)생물서식지 연결, ⅲ)야생동식
물에 이득이 되며 지속가능한 미래를 보장하기 위한 오픈스페이스의 상호연결 
시스템의 정립 및 보호, ⅳ)녹도(Greenway movement)건설 등 오늘날 4가지의 요
소로 분류되어 도시건설 및 개발에 영향을 주고 있다. 
(2) 생태서비스의 주요 원칙234)
① 보전과 개발의 조화를 유도
토지보존 프로그램의 대부분은 중요한 자연적 또는 문화적 자원을 가진 고립
된 지역, 보전지, 개별공원의 보호에 초점이 맞춰져 있었다. 오늘날 보전생태학
(Conservation Ecology)은 이러한 보전지역은 그들의 보전목표를 달성할 가능성이 
없다고 우리에게 가르친다. 만약 그들이 동식물이 고립되어지고 생태계가 그 역
할을 할 수 없고, 자연적 연결이 어렵다면 번영할 수 없다. 
녹지기반시설이 보존의 틀이 됨으로써, 도시지역은 녹지공간 시스템을 서로 
연결되도록 계획하고 보호할 수 있다. 자연의 고립된 섬이 이미 존재할 경우에
는, 보호지역의 생존을 위해 필수적인 생태적 연결을 복원하는 기회를 주도록 도
울 수 있다.
녹지기반시설계획의 전략은 계획가와 개발자들이 빠른 성장에 따른 생태계의 
기능과 서비스에 생길수 있는 해로운 영향을 최소화시킬 수 있도록 해준다. 녹지
기반시설을 보호하는 것은 현존하는 오픈스페이스를 안전하게 지키고, 활용하는 
커뮤니티의 필수적인 자산의 부분으로써 보이게 한다.
234) Mark a. Benedict, Ph.D. Edward T. McMahon, J.D. “Green Infrastructure : Smart Conservation for the 
21st Century”
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② 도시개발 전의 사전계획으로 유도 
자연환경(natural system)의 복원은 현존하는 경관을 보호하고 보존하는 것보다 
훨씬 더 중요하다. 도로, 주택, 상가, 다른 개발을 계획하고 건설하는 것보다 앞서 
중요한 생태적 사이트와 연결을 정의하고 보호하는 것은 필수적이다. 왜냐하면 
녹지기반시설은 지속가능한 토지이용을 위해 생태적 틀을 공급하기 때문이다. 
사람들이 만든 습지와 다른 복원 프로젝트는 오랜 기간에 걸쳐 기능이 중지될 
수 있기 때문에 녹지공간을 계획하고 보호하는 것은 가능한 개발 전에 행해져야 
한다. 복원은 값비싸기 때문이다.
개발이 이미 이루어진 상황에서는 어디에 녹지기반시설을 복원하는 것이 사람
과 자연 시스템이 이득이 되는지 평가하는 것이 중요하다. 녹지기반시설계획은 
사회가 현존하는 개발지역과 기반시설 또는 다른 재개발 기회가 발생함으로써 
고립된 서식지 섬을 재결합할 수 있는 기회를 가질 수 있게 도울 것이다. 
③ 국토생태네트워크 체계의 구축의 토대제공
모든 녹지환경의 기대되는 결과는 관련 없는 부분의 무작위의 집합이 아닌 생
태적 전체로서 기능을 하는 녹지기반시설 네트워크의 창조이다. 다른 시스템 구
성요소(공원, 보전지, 산기슭, 습지, 다른 녹지공간 등)의 전략적 연결은 필수 생
태적 과정을 유지하는데 아주 중요하다. 물을 개끗하게 하고, 공기를 깨끗하게 
하고 야생물의 건강과 생물학적 다양성을 유지하는데 아주 중요하다.
또한, 녹지기반시설은 중앙정부 및 기초자치단체와의 연결체계가 필요하다.  
생태적 네트워크는 이 원칙에 근거한 녹지기반시설 네트워크 디자인이 필요하
다. 고속도로 연결망을 디자인하고 건설하는 것은 중앙정부의 가각 다른 부서에 
의해서 투자하고 지원되어서 하나의 교통 시스템을 창조한다.  자연적 흐름의 연
결망, 필수적인 생태적 기능과 연결을 보호하고 복원하는 물리적으로 연결된 녹
지공간 시스템을 창조하기 위한 지형의 이익을 얻기 위해서, 녹지기반시설 역시 
같은 방법으로 디자인 되어야 한다.
녹지기반시설의 연결은 중앙정부단위의 지역적 성장프로그램이 개발을 위한 
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유용하고 만족할만한 틀을 만들도록 노력한다. 성장과 개발에 초점을 맞춘 프로
그램과 녹지기반시설의 연합은 중앙정부와 기초자치단체가 농업 및 다른 용도지
역을 보호하기위한 노력을 도울 것이다. 파트너쉽을 통해 연계체계를 구축할 필
요가 있다.
④ 다양한 범위를 수용할 수 있는 계획
도로․통신 등 사회기반시설은 다양한 구역을 교차하여 연결되도록 디자인되
어 있으며, 다양한 규모에서 기능하도록 시설이 통합되게 디자인 되어 있다. 마
찬가지로 국토, 지역, 도시의 경관을 연결하고, 녹지공간 요소를 통합하고 그 기
능을 수행하도록 전략적으로 녹지기반환경시스템을 디자인 할 필요가 있다.  녹
지기반시설시스템은 꼭 모든 토지가 공공소유이길 요구하거나 의미하지 않는다. 
개인소유의 토지, 특히 농장과 산림은 녹지공간시스템에서 중요한 역할을 할 수 
있다.
⑤ 공공투자계획으로 유도
생태서비스의 기능, 가치, 이익은 모든 사람에게 유용하다. 상호연결된 녹지
공간 시스템의 창조는 자연환경의 복원과 다른 공공의 가치를 위해 토지를 공
급함으로써 커뮤니티에 이익이 된다. 더 중요한 전략적인 녹지기반시설의 배치
는 다른 사회의 필요를 위해 공공비용을 줄임으로써 몇몇 사회기반시설의 필요
를 감소시킨다. 녹지기반시설은 또한 홍수, 화재, 다른 자연재해의 위험에 대한 
발생률을 줄인다. 
생태서비스는 자연과 인간의 필요를 처리하고 환경과 사회에 이득을 주는 다
양한 공공과 민간 기능과 가치를 공급한다. 이러한 이득, 생태학적 가치와 사회
에 환경적 경제적 가치에 관해서 사람들에게 알려질 필요가 있다. 인프라건설의 
모든 형태가 그들 공급하는 공공과 민간의 이득을 넓게 적용시키는 것처럼 우리
는 필수의 생태적, 경제적 사회적 기능, 사람과 자연에 부어줄 이익과 가치가 넓
게 적용될 수 있게 녹지기반시설시스템을 향상시킬 필요가 있다. 
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⑥ 다양한 이해관계자의 참여를 유도
이해관계자들은 다양한 백그라운드와 필요를 갖는다. 성공적인 녹지기반시설 
노력은 다양한 조직(공공, 민간 모두)들 사이에 연합과 상호관계를 만들어낸다. 
필수적으로 녹지기반시설 프로젝트는 다양한 공공, 민간, 비영리 단체의 경험
과 프로그램과 연합되어 있다. 이러한 이유 때문에 개인과 조직 모두가 녹지기반
시설을 실현시킬 활동을 협동할 수 있도록, 오픈 포럼을 공급하는 것은 중요하
다. 성공하기위해서, 녹지기반시설계획은 사람들이 시작하도록 격려하고 그들이 
참여하도록 해야 한다. 
참여자는 공통된 비전을 창조하는 데에 포함시키는 것이 중요하다. 이는 모든 
과정을 이끌어 나가고 결과를 만들어내도록 도울 것이다. 커뮤니티는 서비스가 
충분치 못하고 성장하고 있는 지역에 이익을 확장시키고 지금까지 역사와 현존
하는 자산을 기초로 하는 방법을 찾는데 관여해야 한다. 성공적인 시민참여 프로
그램은 그들의 관심을 얻기 위해 창조적인 방법을 찾는데 시민을 참여시키는 전
통적인 방법아래에서 진행된다.
(3) 생태서비스 적용사례 : 미국 세라토가(Saratoga County)235)
① 녹지기반시설계획의 필요성
세라토가는 뉴욕주에 입지하고 있는 카운티(County)로 전통적이며 역사적 가
치가 높은 도심부(Downtown)가 있으며, 보전가치가 아주 높은 자연환경236)인 숲, 
경작지, 생태자원 등이 풍부한 지역이다. 특히 허드슨(Hudson) 강이 카운티 내부
를 관통하고 있어 생태자원으로서의 활용가능성이 높은 지역이다. 
반면, 고용 및 산업 등 경제적인 부가가치를 높이기 위한 주민들의 요구가 있
어 왔고, 도로확보 등 일명 사회기간시설(Grey Infrastructure)에 대한 확충을 통해 
235) 자료 : http://www.behanplanning.com/, Behan Planning Associates(2006) "Green Infrastructure Plan for 
Saratoga County" 자료를 인용
236) 그린기반시설로 대표적인 것이 호수, 하천, 산지, 농장, 역사적인 자원(문화재) 등이 있으며, 특히, 
국립공원, 주립공원이 대표적인 그린기반시설로 인식하여 이러한 자원을 미래세대에 어떻게 물려
줄 것인가에 대한 이슈가 크게 부각되고 있는 시점이다.
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주민편익을 도모하자는 요구가 증대되고 있는 시점이었다. 특히, 2040년까지의 
증가인구가 5만 8000인으로 이에 대한 주택수요와 주택규모의 상승으로 인한 고
급주택수요에 대한 대책이 시급히 요구되고 있는 시점이었다. 
또한, 토지소유자의 개발압력으로부터 환경훼손을 가급적 줄이고자 하였는데, 
인구증가분으로 인한 신규 토지수요가 약 4만 3000에이커 정도가 발생되어 기존
의 녹지공간(Open Space)의 개발이 가속화 될 것으로 예상하였다. 이에 개발과 
보전의 균형 있는 도시발전을 도모하고, 도시민의 삶의 질 향상을 도모하고자 녹
지기반시설계획(GIP)을 수립하고자 하였다.
② 녹지기반시설계획의 주요내용
"녹지기반시설(Green Infrastructure)"은 도로, 하천, 하수도, 전기통신시설 등 과 
같은 "사회기반시설(Grey Infrastructure)"과 대비되는 개념으로 산림지역, 농경지, 
공원, 보존녹지 등의 환경자원의 연결(Network)을 주요 목적으로 하는 새로운 개
념으로 대두되고 있다. 또한, 이러한 녹지기반시설은 맑은 공기와 안심하고 마실 
수 있는 음용수의 질적인 향상을 위한 필수적인 대상으로 인식하고 있으며, 경제
적인 부가가치를 통한 삶의 질 향상을 도모할 수 있는 시설로 인식하였다.
이러한 녹지기반시설의 주요대상은 크게 4가지로 규정지을 수 있다. ⅰ)자연
환경자원(Natural System), ⅱ)생태자원(Recreation and Trails), ⅲ)문화자원(Cultural 
Landscape), ⅳ)경관자원(Working Landscape)각각의 설명은 아래의 표와 같다.
구  분 내  용
자연환경자원(Natural System) 야생동물의 보호를 위한 대규모의 산림지역, 하천축, 습지 등이 대상
여가자원(Recreation and Trails) 커뮤니티 경관자원의 연결을 위한 공원, 여가시설이 대상
문화자원(Cultural Landscape) 역사적으로 보전가치가 높은 대상이며, 관광자원으로서의 가치가 높은 지역이 대상
경관자원(Working Landscape) 경작지 등 생산적인 기능을 담당하고 있는 지역이 대상
<표 6-8> 녹지기반시설의 요소
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이러한 녹지기반시설을 대상으로 하는 녹지기반시설계획은 지역계획차원의 
소하천, 습지, 숲, 레저 공간 등의 녹지공간 보전계획을 최대한 수용하고 있다.  
중요한 계획의 개념 중에 하나가 커뮤니티간의 원활한 연계를 도모(Borderless 
Communities)하여 지구차원의 행정구역 경계를 고려하지 않고 하천, 녹지 등 생
태연결네트워크를 구축하는 것으로 보았다. 또한 지구차원, 지역차원의 보전 목
적이 동일하게 고려되도록 노력하였다. 
가장 핵심적인 전략중의 하나는 도시개발이 이루어지는 단계의 실천계획으로 
적용될 수 있도록 적용을 하는 것이었다. 토지소유자와의 동의 과정을 거치고, 
연방정부, 주정부 등 정부기관과의 협의과정을 통해 현실적인 계획이 이루어질 
수 있도록 노력하였다.
녹지기반시설계획의 핵심은 생태연결네트워크를 구축하는 것이다. 그를 위해
서 자연환경보전핵심지역(Natural System Hub)를 설정하여 자연환경 보전의 핵심
지역을 담당하도록 하였으며, 주로 양호한 생태환경을 보이고 있는 산림지역을 
대상으로 하였다. 농경지핵심지역(Farmland Core Area)를 설정하여, 농경지로서
의 본연의 기능을 담당하고 경관자원으로서의 가치를 높이고자하였다. 또한 생
태연결통로(Greenway Corridors and Trails)를 설정하여 자연환경보전핵심지역, 사
이에 생태연결 기능을 담당하도록 하였다. 녹지기반관문(Green Infrastructure 
Gateway)을 설정하여 관광자원으로서 경제적인 부가가치를 높일 수 있는 지역으
로 설정하였다. 아래 그림에서 보는바와 같이 녹지기반시설계획은 녹지기반시설
의 네트워크 구축뿐만 아니라, 토지이용계획을 고려한 종합적인 생태서비스를 
제공하는 기능을 담당하고 있다.
주 요 내 용 세 부 내  용
녹지기반시설의 정의 및 
비전제시
녹지기반시설의 개념설정
계획방법론 제시, 녹지기반시설의 비전 및 목적 제시
네크워크 연결계획 그린네트워크설정의 위계정립 및 요소설정, 보전의 목적제시
 실천전략계획 및 지침 경제성검토, 실천프로그램 제시, 범위설정, 지구차원의 전략, 향후 계획
<표 6-9> 녹지기반시설계획의 주요내용
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<그림 6-16> 세라토가 카운티의 녹지기반시설계획도
③ 지구단위 차원의 녹지기반시설계획
앞에서 언급한바와 같이 세라토가 카운티는 인구증가의 요인으로 도시외곽부
의 개발압력이 상대적으로 높은 지역이다. 이에 기존의 도시개발방식과는 다른 
녹지기반에 초점을 둔 지구차원의 녹지기반시설계획 지침 성격의 가이드라인
(Manual)을 제시하였다. 이 가이드라인은 상위계획인 카운티차원의 녹지기반시
설계획의 내용을 준수하고, 하위계획으로서의 지침적인 성격을 지니고 있다.
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이는 이 보고서 6장 3절 “개발 가이드라인 성격의 환경계획 작성”에서 언급했
듯이 환경계획의 공간화 측면에서 환경과 보전이 최대한 조화를 이루는 도시개
발의 한 사례라고 볼 수 있다. 도시의 외연적인 팽창압력에 의해 도시개발을 예
상하여, 지구단위 차원에서 하천인근 지역을 대상으로 범람예상지역, 수질보호
를 목적으로 핵심자연환경지역(Core Natural System)을 설정 하였으며, 대규모 산
림지역 및 경작지를 대상으로 핵심환경지역의 완충지역 역할과, 녹지네트워크의 
도움을  줄 수 있는 주변자연환경지역(Supporting Natural Resources)을 설정하였
으며, 전통적인 자원을 보전하고 있는 기존의 도시지역을 대상으로 도시민의 안
정적인 삶을 담당하는 역사환경보전지역(Historic Resources)을 설정하였다.
이러한 지구단위 차원의 토지이용계획 가이드라인을 바탕으로 향후 도시개발
에 대한 방향을 제시하고 자연훼손의 저감대책으로 활용하고 있다.
[도시현황도(도시 외곽부)]
전형적인 농촌지역으로 허드슨강이 북쪽에 입지하고 
있으며, 소규모의 마을이 산재되어 분포하고 있다. 
도시에 산재되어 있는 야생동물 서식처, 산림지역 등
이 자연환경 자원으로 보전가치가 높다. 
[녹지기반시설계획도]
핵심자연환경지역(Core Natural System),주변자연환경
지역(Supporting Natural Resources), 역사환경보전지
역(Historic Resources)
<그림 6-17> 세라토가 카운티 도시 외곽부 개발예정지역 녹지기반시설계획
녹지기반시설계획을 고려하지 않은 전통적인 도시개발계획 즉, 도시계획에 의
한 토지이용계획에 의존한 개발계획은 단독주택 등 저층․저밀의 외연적인 확산
으로 인해 사회기반시설(Grey Infrastructure)의 확충으로 도시지역의 네트워크가 
강조된 개발로 이어진다. 기존 도시의 외연적인 확산(Sprawl)으로 인식되어 지며, 
생태네트워크의 연결을 고려하지 않고 있다.
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하지만 녹지기반시설계획을 고려한 도시개발계획은 개발과 보전이 조화를 이
루도록 노력하고 있다. 기존 도시의 확장측면에서는 역사적인 가치를 존중해 기
존이 격자망 패턴(Urban Fabric)을 이용하여 외연적인 확장을 최소화하도록 유도
하였다. 근린주구단위의 연계는 보행을 통해 이루어지도록 계획하였으며, 개별
단위의 건축물은 용도혼합(Mixed-use)을 유도하고 있다. 전통적인 개발과 동일한 
인구수용을 위해 중밀도의 주택계획을 유도하고, 북동측의 새로운 커뮤니티를 조
성하는 것을 허용하고 있다. 이러한 계획으로 인해 기존의 녹지공간(Open Space) 
네트워크는 보전되어지고, 중요한 생태연결네트워크는 보전되어 질 수 있다.
이러한 개발이 이루어 질 수 있는 가장 중요한 계획제어수단은 개발권이양제도
(Transfer of Development Rights, TDR)237)이다. 현재의 토지이용규제 수단에 의해 
정해진 밀도로는 향후 신규개발이 이루어지는 지역은 계속해서 저밀도로 개발되
어 질 수 밖에 없다. 하지만, 개발권이양제도를 통해 저밀도로 이루어진 지역의 
개발밀도를 저밀도의 기존 지역 주민으로부터 개발권을 부여함으로서 균형잡힌 
도시개발이 이루어 질 수 있도록 유도한다. 또한, 녹지공간의 보전을 우선적으로 
설정하고 개발지를 결정하는 클러스터개발(Clustering Development)를 통해 자연
훼손을 저감하고 환경보전이 극대화 될 수 있는 개발을 유도할 수 있다.
[전통적인 개발계획도] [녹지기반시설계획을 고려한 개발계획도]
<그림 6-18> 세라토가 카운티 도시 외곽부 개발계획 예시도
237) 개발권이양제도에 대해서는 우리나라에서도 기성시가지를 대상으로 다양한 논의가 이루어지고 있
으며, 향후 기성시가지의 개발밀도설정의 중요한 수단으로 적용되어질 것으로 예상하고 있다.
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3) 생태서비스 제공의 역할 및 의의
대부분의 도시개발에 있어서 도시 오픈스페이스는 아직 개발되지 않은 토지를 
말하는 것으로 여겼다. 토지이용계획의 법적, 철학적 체제는 토지가 소비되어지
는 상품이라는 것으로 여겨져 왔다. 오픈스페이스 계획을 했던 커뮤니티들은 사
회의 어메니티로써 공원을 계획하여 땅을 보존하는 것으로 인식되었다. 
대부분의 오픈스페이스 보전을 위한 노력은 토지 자체의 특성만 고려했지 그 
지역의 토지이용계획과 결합하여 고려하지 않았다. 그러나 최근에 미국이나 해
외사례에서 보듯이 녹지기반시설에 대한 계획의 필요성이 점진적으로 대두되고 
있다. 사회기반시설과 같이 녹지기반시설은 중요하게 여겨지고, 개발방향을 고
려한 장기적인 관점에서 고려되어져야 한다.
도시 토지이용계획과 개발과정의 최상위로 고려되어져야 한다. 사회기반시설
을 위한 계획과 함께 고려되어져야 한다. 녹지기반시설계획은 도시설계 및 인프
라 건설의 재정을 위해 사용되어지는 것들과 비슷한 접근으로 사용되어져야 한
다. 녹지기반시설계획은 포괄적인 개념에서 접근되어야 한다. 즉 교통계획처럼, 
녹지기반시설도 전체적으로 다양한 녹지공간 요소를 연결하도록 디자인되어야 
한다. 전력과 통신 시스템처럼, 녹지공간 시스템은 생태적, 사회적, 경제적 이익, 
기능, 가치를 공급하기 위해서 포괄적으로 계획될 필요가 있다. 도로와 하천계획
처럼 녹지공간의 요소가 연합되도록 하고, 다양한 구역(jurisdiction)을 교차하도
록 하는 전략적인 접근방법이 필요하다.
녹지기반시설계획은 다양한 도시규모를 대상으로 만들어져야 한다. 1단위의 
필지, 도시 및 지역단위, 국토차원까지 다양한 규모를 고려하여 계획되어야 한다. 
도시차원의 접근에서 가장 중요한 요소는 도시생태연결통로(greenway)를 창출해
주는 것이다. 국토차원에서 고려요소는 국가산림을 연결해주는 야생동물이동통
로를 보호하는 것을 의미한다.
생태서비스의 실천수단인 녹지기반시설이 많은 이득을 갖고 있음으로 개발계
획에 녹지기반시설을 이용하는 것은 많은 장점을 지니고 있다. 녹지기반시설계
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획은 ⅰ)사람과 자연 모두의 요구를 인식하고 고려하고, ⅱ)환경적․경제적 요소
의 균형을 맞추기 위한 메커니즘(mechanism)을 공급하며, ⅲ)생태계획에 기초한 
접근으로 다양한 자연자원과 성장관리 활동을 통합하기위한 틀을 제공하고, ⅳ)
녹지기반시설과 개발 모두 가장 필요하고, 가장 적당한 곳을 확인하며, ⅴ)도시
주변과 농촌지역에서 개발보다 먼저 필수의 생태지역과 녹지연결계획을 마련하
고, ⅵ)이미 개발된 지역에서 자연적으로 기능하는 시스템을 복원하고 향상시키
기 위한 기회를 발견하며, ⅶ)다양한 구성원이 만족할 수 있는 미래에 대한 비전
을 수립, ⅷ)커뮤니티들이 그것의 부분의 합계보다 더 큰 시스템을 창조, ⅸ)미래
예측과 확신성을 갖고 커뮤니티와 개발자 둘 다에게 공급하도록 하는 것이다.
7.  환경지도 제작
1) 환경지도 제작의 필요성
친환경적 개발을 위한 제도가 마련되었음에도 실제 계획이나 개발에서 자연환
경에 대한 배려를 하지 못하고 있는 것은 그러한 자연환경을 판단할 수 있는 기
초정보가 없다는 데에 있다238). 앞에서 검토된 개발과정에서 자연훼손의 저감을 
위한 각종 실천수단 역시 자연환경에 관한 기초정보 없이 그의 적용이나 운영은 
불가능하다 하겠다. 예를 들면, 개발계획에서 자연훼손 저감계획을 수립하기 위
해서는 토지이용계획이나 교통망계획에 의하여 계획대상지의 자연환경이 어떻
게 훼손되는가를 알아야 할 것이다. 또 환경계획이 공간화 되려면 계획 대상지는 
물론  주변 지역의 환경․생태적 특성을 포함하는 환경정보239)를 토대로 계획이 
수립될 때 가능한 일이다. 그 외에 생태서비스와 자연고려규정 역시 토지생태와 
238) 최영국 외. 2002. 전게서
239) 환경정보는 환경적인 영향을 분석하여, 공간적인 환경정보와 범역으로 구분되어질 수 있다. 베를린
은 대기, 기후, 비오톱, 토지이용, 교통 및 소음, 에너지 등 약 80여개의 세부 주제에 관련하여 400여 
가지의 지도로서 환경지도가 구성된다.
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환경 등에 대한 정보가 없으면 어느 곳의 자연환경을 개발로부터 격리하는 것이 
좋은지, 개발에 의하여 훼손되는 범위와 정도가 어느 정도가 되는지 판단할 근거
가 없게 된다. 
결국 친환경적 개발을 실현하기 위해 가장 핵심적인 사항은 토지생태, 환경 등
에 대한 기초정보를 구축하고 그를 바탕으로 계획을 수립하고 환경성을 평가하
고 그리고 개발을 하도록 하는 일이다. 이러한 중요성을 갖는 기초정보로서 이 
연구에서는 환경지도를 제안한다240). 현재 우리가 사용하고 있는 유사한 기초정
보가 있으나 친환경적 개발을 위한 작업에는 모두 한계를 지니고 있다 하겠다. 
현재 개발계획이나 환경계획에서 사용되고 있는 토지적성평가, 생태자연도 그리
고 녹지자연도 등은 식생, 토지의 이용현황, 보전가치가 높은 종의 서식, 지형 등
의 물리적 특성 등 다양한 정보로서 구축되어 있다. 그러나 정작 개발과정에서 
자연환경의 상태를 파악하고 또 변형되는 과정에서 영향정도를 분석할 수 있는 
정보는 거의 포함하고 있지 못한 실정이다. 예를 들면, 토양은 그냥 땅이나 토지
의 구성요소로서 존재하는 것이 아니라 식생이나 토양속이나 그 위에 살고 있는 
동물들이 생존을 위한 생활공간이다. 그러므로 단순히 토양의 종류가 중요한 것
이 아니라 생물의 생존을 위한 생활공간으로서의 기능과 그들을 위한 영양분의 
함유 정도 그리고 그것들의 흐름 등에 대한 자료가 있어야 개발에 의한 훼손된 
부분과 정도에 따라 생물의 생활공간에 대한 영향 파악이 가능한 것이다241). 
240) 전문가 조사결과 전문가들은 계획수립 또는 환경영향평가 과정에서 자연훼손에 대한 사항을 파악
할 수 있는 실질적인 정보가 제공되어야 자연훼손저감을 위한 각종 실천수단이 실질적인 작동이 
가능하다는 점을 제시하고 있다. 즉, 공간계획을 지원하고 간섭할 수 있는 대응계획으로서 환경계
획을 수립하거나 공간계획 자체의 환경성을 강화하기 위해서는 현재 사용되고 있는 기초정보의 내
용을 크게 보완할 필요가 있다는 것이다. 현재 공간계획이나 환경영향평가에서 사용되는 기초정보
는 대개 수치지형도, 생태자연도, 임상도 정도로써 이들 기존의 기초정보들은 토지가 지닌 생태적 
특성을 파악하는데 한계가 있음은 이미 지적한 바 있다. 이것으로 단순한 지형 및 지세의 변화 또
는 녹지의 감소 등과 같은 시각적으로 자연환경의 변화를 파악할 수 있지만 토지의 생태적 기능과 
구조 등은 분석하지 못하는 한계를 지니고 있기 때문이다. 따라서 토지의 생태적 특성을 구체적으
로 포함하고 있는 정보의 구축이 자연훼손문제를 해결하는 가장 근본적인 작업이라 할 수 있다.
241) 토지적성평가와 토지환경성검토는 국토계획과 환경계획 수립에서 요구되는 토지평가를 위한 것으
로 토지의 생태적 특성과 환경여건을 담으려는 비오톱지도를 포함한 환경지도의 성격과 엄격한 차
이가 있다. 즉 토지적성평가는 보전과 개발용지를 구분하기 위해 토지의 인문사회적, 입지적, 물리
적 특성을 평가하여 개발계획의 기초정보로 활용하기 위한 목적으로 만들어진 평가수단이다. 반면
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이와 같이 환경지도는 토양을 비롯하여 물, 공기, 기후, 비오톱, 토지이용, 교통 
및 소음, 에너지 등에 대한 주제도가 모여서 구성된다. 환경지도가 우리가 사용
하는 기존 정보와 다른 점은 앞의 주제도로서 구성된 환경지도에는 등급구분을 
하지 않는다는 점이다. 물론 개발계획과 환경계획에서 각각의 용도에 맞게 사용
할 때에는 활용 목적에 등급을 구분하게 된다. 그러나 환경지도 자체를 구성하고 
있는 주제도는 각 항목에 따라 편의상 수준을 구분한 것으로 인간의 가치에 의한 
등급구분을 하지 않고 있다는 점이 기존 자료와의 차이점이라 하겠다. 따라서 환
경지도는 있는 현상을 그대로 보여주는 정보를 의미하며 이를 가지고 활용대상
과 목적에 따라 필요한 주제도의 조합과 등급구분에 따라 조정하게 된다. 이 부
분에서 환경지도는 개발과 보전의 서로 다른 관점을 지닌 상대방과의 타협을 가
능하게 하는 역할을 하게 된다. 즉, 기본적인 정보는 같은데 이를 사용하는 목적
에 따라 같은 대상의 속성을 개발하려는 관점과 보전하려는 관점의 충돌이 있게 
되고 이때 서로의 입장은 충돌하지만 그 바탕에 깔려 있는 속성은 같기 때문에 
상대방의 의도와 입장을 이해하면서 서로 타협점을 찾을 수 있게 된다. 바로 이 
점이 앞에서 언급한 여러 실천수단의 적용을 위해 환경지도가 기초정보 역할을 
할 수 있다고 할 수 있다. 예를 들면, 개발계획과 환경계획의 연계를 위해 같은 
대상을 서로 개발과 보전의 입장에서 의견의 상충될 때 환경지도는 타협을 하여 
개발 또는 보전 아니면 부분 개발이나 대체 보전기능 부여 등 다양한 대안을 검
토할 수 있는 정보의 역할을 하게 된다. 바로 이 점이 환경지도의 제작이 필요한 
이유라 하겠다.   
에 토지환경성검토는 보전이 요구되는 토지의 환경적 능력을 평가하기 위하여 토지의 생태적 건강
성 등을 평가하는 수단이다. 비오톱지도의 특성으로 볼 때 토지환경성검토가 유사한 성격을 지니고 
있지만 그 자체가 환경계획 작성을 위한 것으로 제시된 것이 아니므로 정보의 결과물에서는 큰 차
이가 있다. 따라서 앞의 두 토지평가의 목적과 내용으로 볼 때 두 계획체계의 연계를 위하여 필요한 
기초정보로서는 부족하다고 판단된다(최영국 외. 2002. 전게서).
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2) 환경지도 작성내용
(1) 개 요
환경지도를 구성하고 있는 주제도는 앞에서 언급한 바와 같이 주로 8개 항목
을 구성된다242). 8개 항목을 구성하는 내용은 다음과 같다243). 
ⅰ) 토양 : 토양군(群), 포장, 식물 및 토양내 중금속, 토양학적 정보, 표토층, 
토양내 방사능(Cs-134와 Cs-137), 하수관개농장, 토양기능 판단의 기준, 토
양의 역할
ⅱ) 물 : 지표수의 수질, 수영이 가능한 호소의 수질, 지표수의 생물학적 가치, 
지표근처의 지하수 수질, 지하수의 오염에 대한 취약성, 해안과 제방의 생
물학적 상태, 지하수 깊이, 어류군, 우수와 오수 처리, 수질보전구역과 지
하수 이용, 급수설비를 위한 지하수 수위와 담수구역, 지표 유출 및 누출과 
강우량에 따른 전체 유출량, 지하수 수온, 불포화지역에서의 침윤수 체제
시간, 새로운 지하수 형성, 지하수 종속 생태계
ⅲ) 대기: 아황산가스 배출 및 오염, 산화질소 배출 및 오염, 먼지 배출 및 오염, 
지면에 가까운 오존, 생물지표, 유기가스 및 증기 배출 및 오염, 교통관련 
대기오염(탄화수소), 교통관련 대기오염(벤젠, 산화질소, 매연)
ⅳ) 기후 : 장기수단 대기, 지근풍(地近風) 속도, 중저위 교류 야간복사기에서
의 기온 및 습도 상태, 도시대기존, 낮과 밤 표면온도, 대기기능 , 장기낙하
분포 및 유거수 형태, 낮과 밤 생물학적 기후, 베를린 기후모델 분석도, 베
를린 기후모델 평가도
ⅴ) 비오톱 : 식물, 동식물 가치지역, 숲 구성연령 및 일람, 번식조류수 대조지
(對照紙), 자연보호지역 및 경관보호지역, 지하수 의존 생태계
ⅵ) 토지이용 : 조립지의 실이용, 녹지 및 오픈스페이스 일람, 녹지 및 오픈스
페이스 개발, 녹지연접 주거지, 공공지의 활용, 인구밀도, 도시구조 
242) 이것은 주로 독일의 사레를 중심으로 볼 때에 그렇지만 실제 환경지도는 지역이나 작성목적에 따라 
항목이 가감되어 작성된다.  
243) 베를린 시의 예시(환경지도 인터넷공개목록, 2006, 베를린시 홈페이지)구체적인 것은 <부록 8> 참조
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ⅶ) 교통/소음 : 교통량, 교통소음, 녹지 및 오픈스페이스에서의 교통소음 , 철
도소음
ⅷ) 에너지 : 고층건물 난방공급지역 표기, 널리 퍼진 난방형식, 카본 디옥사이
드 발산
또한 환경지도의 축척은 계획단계와 목적에 따라 달라서 도시기본계획 수준에
서 필요한 축척은 대개의 경우 1/2,5000이고 지구단위계획의 경우는 1/5000정도
의 축척으로 제작된다.  
한편 국내에서 적용되고 있는 환경지도 관련 연구244)를 보면 주로 비오톱
(Biotope)에 조사에 대한 연구에 중점을 두고 있으며 기초자치단체에서 이미 활
용하고 있으며, 도시개발과정에서 참고자료로 활용하고 있다. 하지만 환경지도
의 구체적인내용파악을 위해서 기존 연구에서 제시된 방법론과 결과 이외에 실
제로 적용된 사례를 중심으로 작성내용 및 활용효과를 설명하기로 한다.
(2) 독일 베를린의 환경지도(Umweltatlas Berlin) 작성 사례
① 작성배경 및 성격
베를린은 녹지가 많은 도시로서 넓은 산림지역과 함께 커다란 호수와 강 등 
수자원이 풍부할 뿐만 아니라 수많은 공원들이 존재하고 있다. 또한 도심 외곽부
에는 인간의 출입이 드물어 자연보존 상태가 좋은 지역이 많으며, 이곳에서는 특
히 희구기 동식물종이 많이 발견되고 있다. 따라서 환경적으로 가치가 높은 자연
자원의 보전에 많은 관심을 기울여 왔다.
이러한 노력의 일환으로 보호지역의 지정과 도시지역 전체를 대상으로 하는 
경관프로그램의 운영, 그리고 자연보호 차원에서 특히 중요한 의미가 있는 지역
에 대해서 이루어지는 구체적인 환경 보전계획 등이 존재하고 있다.
과거 베를린시는 환경정책 의지에 비해 이를 뒤받쳐 줄 수 있는 기초적인 자료
244) 서울시를 대상으로 한 비오톱 개념 및 유형화의 관한 연구(서울시 비오톱 현황 조사 및 생태조시 
조성지침 수립)와 대구시 수성구를 대상으로 한 연구, 성남시를 대상으로 한 비오톱지도 작성 등이 
있다. 
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가 부족하였다. 기초자료가 있다하더라고 정책실행을 수행함에 있어 기초자료는 
그때마다 새롭게 가공·평가되어야 하는 번거로움을 가지고 있었다. 이 문제를 해
결하고자 베를린시는 자체적으로 기초자료를 바탕으로 평가하는 방법을 통해 새
로운 자료를 작성하였다. 이 평가된 자료는 즉시 정책 결정에 즉시 투입될 만큼 
가공되어 순조로운 행정이 이루어지도록 하였다. 
② 주요 작성내용
다루는 주제로는  토양․물․공기, 기후, 생활공간(Biotope), 토지이용, 교통·소
음, 에너지이다. 공간적인 범위는 베를린시 전체를 다루고 약 80가지 세부주제에 
관련되어 총 400가지의 지도가 작성되어 있다. 환경지도의 축척은 1:50,000245)으
로 약 3ha의 블록단위를 기본으로 하여 작성하는 것을 원칙으로 한다. 베를린시
엔 총 26,000개의 블록 및 블록부분면적의 정보를 개별적으로 선택하여 볼 수 있
다. 현재는 무엇보다도 제정상의 문제로 2000년부터 디지털형식으로만 작성되고 
있는 환경지도는 2005년 이 후에 FIS-Broker프로그램246)이 이용되어 좀 더 다양한 
서비스를 제공하고 있다. 환경지도의 상세주제 중 그동안에 많이 언급되었던 토지
이용, 동․식물상 등 보다는 토양을 대상으로 토양관련 환경지도 목록을 살펴보면, 
세부적인 기능들에 대해 구체적인 환경지도를 작성하고 있다(<그림 6-19>참조). 
245) 현재 지구차원의 계획인 F-Plan과의 호환성을 높이고자 F-Plan의 축척인 1:25000으로 세부화시키고 
있는 실정이다.
246) FIS-Brocker(Fachuebergreifende Informationsystem-Brocker): 과거 다양한 분야의 GIS-정보들의 축척 
등 서로 맞지 않는 관계로 호환되지 못하는 경우가 허다하였다. 이를 극복하기 위해 광분야 GIS-정
보구축시스템이 마련되었는데 이것이 바로 FIS-Brocker이다(베를린시 홈페이지 FIS). 
제 6장∙자연훼손 저감을 위한 실천수단   265
<그림 6-19>  베를린 환경지도
 녹지와 공지          습지
  분구원, 경작지, 원예
* 감시(감독)와 예방에 있어서의 주안점
  하수 관개가 된 밭                    하수 관개가 되던 밭
  상주 거주인의 비율이 높은 분구원시설     대규모 폐기물처리장
  하천·호소          산업 및 공업지역
  주거지역/포장을 걷어내는데 중점을 두는 공간
 * 감시(감독)와 예방에 있어서의 주안점
  혼합지역          하수관 시설이 안 된 주거지역
  과거 하수 관개가 되던 밭이었던 곳에 조성된 주거지역
자료 : 최영국 외, 2002, 전게서
부문별 계획에 대한 경관생태계획의 목표 및 수단을 제시하고 있으며, 각각의 
부문별 계획은 공간계획화되어 최종적으로 도면으로 표현하였다. 부문 계획별로 
필요한 환경정보를 종합하여 경관생태계획을 수립하였으며, 환경지도는 비오톱 
및 생물종 보호 부문 계획에 활용될 뿐만 아니라 자연순환체계 및 환경보호 부문 
등 다른 계획에도 기초정보로 활용하고 있다.
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3) 환경지도 특성 및 활용방안
(1) 환경지도의 특성
토지의 생태적인 특성정보를 제공하여 토지이용계획을 자연보전적인 방향으
로 추진하는 관점에서 볼 때, 환경지도는 일종의 환경보전을 고려한 토지이용계
획의 내용을 담고 있는 것이라 볼 수 있다. 예를 들면, 용도가 주거지역인 곳에 
건조한 토양인지, 사질토양인지에 대한 특성을 제시하고 있어, 녹지조성에 적합
한가를 판단할 수 있게 된다. 이러한 생태적인 정보는 주거지역으로 개발될 곳을 
조사하여 환경지도를 작성함으로서 가능하게 되는 것이다.
환경지도는 보전할 대상을 우선 개발로부터 보호하기 위한 역할만 하는 것이 
아니라 개발될 곳에 조성될 인위적 녹지의 생태성을 보다 높이는 데도 사용 가능
하다고 할 수 있다.
(2) 환경지도 활용방안
환경지도는 도시계획시설의 입지 및 각종 도시개발사업, 국토종합계획 수립 
등의 기초자료로서 활용 가능성은 매우 다양하다. 환경지도의 활용은 일차적으
로 환경계획 수립에 활용되는 것을 목표로 하고, 토지이용계획 작성에 반영되는 
것을 전제로 되어야 한다. 환경계획의 공간화를 위한 하나의 도구로써 환경지도
가 어떻게 활용될 수 있는지에 초점을 두어야 한다. 자연 및 경관보호, 생태네트
워크 연결에 대하여 서술적이었던 계획을 실천적 공간계획으로 전환하여 개발계
획에서 고려할 수 있는 근거를 제공하여야 한다.
환경지도를 기초로 하여 환경계획으로 구체화되어야 한다. 환경계획이 의미를 
갖기 위해서는 개발계획의 일부분으로 적용되어 표현되어야 한다는 것이다. 환
경지도는 공간적 의미를 갖는 환경계획을 수립함에 있어 공간계획기준을 제공하
는 데 활용할 수 있다. 우선 공간적 실천계획으로서 정립되는 환경계획은 계획공
간에 대한 생태적 기초정보와 평가 자료를 필요로 하는데, 환경지도는 환경계획
의 수립과정에서 그러한 정보를 제공하는 역할을 수행할 수 있다.
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환경계획에서는 자연순환체계 및 환경보호, 비오톱 및 생물종 보호, 경관보호, 
휴양과 오픈스페이스 이용 등의 내용을 다루게 되는데, 환경지도는 그러한 환경계
획의 각 부문계획 수립의 기초도면으로서 활용될 수 있다. 첫째, 환경지도는  공기, 
기후, 토양, 지하수 및 지표수 등 자연 순환 체계에 대한 정보를 담고 있어서 자연
순환과 환경보호를 위한 보호지역 지정 등에 활용할 수 있다. 둘째, 환경지도는 습
지, 녹지 및 숲, 각종 생물종의 서식지 등에 대한 정보를 담고 있어서 생태적으로 
보호할 가치가 있는 지역의 지정이나, 생물종 보호를 위해 개선해야 할 지역 선정
에 활용할 수 있다. 셋째, 환경지도는 자연경관, 역사적 경관,  문화경관 등에 대한 
정보를 담고 있어서 경관보호 및 형성 계획을 수립하는 데 활용할 수 있다.
4) 국내 환경지도 적용사례2 4 7 )
국내의 환경지도관련 적용사례는 다양한 규모와 범위에서 적용되어지고 있으
며, 아직 정형화된 방법론이 미비한 상태이다. 하지만, 최근의 환경지도 작성사례 
중  “판교택지개발예정지구 기본구상”에서 제시된 사례를 통해 적용되었던 내용
과 실질적으로 환경보전에 대한 내용반영이 어떻게 이루어졌는지를 파악하고, 
환경지도의 활용도에 대에서 분석하기로 한다.
(1) 성남판교지구 환경지도 작성내용
성남판교지구의 환경지도 작성을 위해 기초적인 생태현황조사 및 DB를 구축
하여 비오톱 유형화작업을 실시하고, 이를 토대로 생태계의 기능을 평가하였다. 
생태현황조사를 토대로 구축된 DB는 기초정보로 활용되었으며, 향후 택지개발
지구 기본계획 및 설계, 관리과정에서 지속적으로 활용할 수 있도록 하였다.
우선 생태현황조사 및 DB구축248)에서 현황조사는 인문환경, 지형 및 토양, 대
247) 경기도, 성남시, 한국토지공사, 대한주택공사. 2003. “성남판교지구 택지개발사업 기본구상 및 개발
수요 연구 ; 경관생태적 토지이용을 위한 환경계획”
248) 판교 환경계획에서는 다음과 같이 크게 6개 부문에 대한 DB를 설계하였으며, DB구축을 위해 도시
계획도, 지적도, 수치지형도, 고도, 토양도, TM영상 등의 자료를 사용하였다.  ⅰ)인문환경 : 도시계
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기 및 기상, 수리․수문 및 하천화경, 식생 및 녹지, 곤충, 어류, 양서파충류, 조류, 
포유류에 대한 동물조사 등 크게 6부문249)에 대하여 문헌조사, 기존자료 이용, 
현장조사 등의 방법으로 실시하였다. 이러한 현황조사는 대상지의 생태계 구성
요소에 대한 전반적 파악 및 지도화를 목적으로 하여 각 부문의 조사결과를 도면
화하여 DB를 구축하였다.
비오톱 유형화250)에서는 생태적 유형 결정을 위한 변수들을 생태계 기능의 기
반이 되는 물질순환과 에너지 흐름을 기초로 하고 생태계의 상호작용 및 경관특
성을 고려하여 17개251)로 결정하였다. 각 변수에 대한 공간자료는 모두 1m 격자
형으로 변환한 후 각 변수의 평균과 표준편차를 이용하여 표준화하였으며, 이렇
게 처리된 변수들을 모두 이용하여 대상지 전체에 대한 무감독분류를 실시하였
다. 그 결과 총 28개의 공간유형이 구분되었으며, 비오톱지도가 작성되었다.
생태계기능체계분석에서는 유형별 기초통계분석을 실시하고, 에너지 흐름, 물
질순환, 토양 및 영양물질 등에 대한 종합분석을 통하여 생태계의 기능을 평가하
고, 생태계기능체계를 분석하였다.
획, 토지이용, ⅱ)지형 및 토양 : 고도, 경사, 향, 요철, 토지피복, 토양배수능, 토심, ⅲ)대기 및 기상 
: 일사량, 지표면열방출, ⅳ)수리수문 및 하천환경 : 유출량, 유출축적, ⅴ)식생 및 녹지 : 상관식생
도, 녹지자연도, 식생활력도, ⅵ)동물 : 곤충, 어류, 양서파충류, 조류, 포유류
249) 앞에서 언급한 환경지도의 주제도 항목으로 보면 항목의 정도의 차이는 있으나 토양, 물, 기후, 공
기, 비오톱 그리고 토지이용 등의 항목으로 구성되었다고 할 수 있다.
250) 본 사례에서는 전체 공간을 별도의 유형화된 구역으로 구분하기 위하여 전체 공간을 1m의 격자로 
동일하게 구분하는 방법을 사용하였다. 이는 도시생태계 관리를 목적으로 하는 다른 사례에서는 
지형지물의 경계를 이용하거나 필지경계나 토지이용구역 등 인간활동을 중심으로 구분하는 방법
을 사용하나, 이 사례의 경우 택지개발사업을 위한 토지생태분석이 그 목적이고 지형지물의 경계나 
필지, 토지이용구역 등은 개발사업 후 모두 변경될 것이므로 의미가 없다고 판단되었기 때문이다.
251) 17개의 변수는 고도, 경사, 향(남북), 향(동서), 요철(경사방향), 요철(경사수직), 토양배수능, 토심, 
일사량, 지표면열방출, 유출량, 유출축적,  식생구조, 식생활력도, 하천에서의 거리, 식생경계에서의 
거리, 토지피복의 다양성 등이다.
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생태계 기능평가 종합도 생태계 기능체계 분석도
자료 : 최영국 외, 2002, 전게서
<그림 6-20> 판교 환경계획의 생태계 기능평가 종합도 및 기능체계 분석도
 
(2) 환경지도에 의하여 작성된 환경계획을 통해 보전된 주요 내용
개발과 보전의 조화를 위해 판교지구의 개발구상은 환경계획과의 지속적인 연
계체계를 구축하였다. 우선 기존의 도시개발과정에서 도시계획가가 갖고 있었던 
인식의 전환을 유도하였다. 가령, 계곡부의 생태적인 가치인식, 합수부의 환경적
인 중요성 등 개발계획 과정에서 간과되기 쉬운 부문에 대해서 환경적인 가치의 
중요성을 공유하였다. 이러한 협력체계는 개발계획에서 진정한 의미의 환경계획
이 자리매김 할 수 있는 주요한 수단이었다. 환경계획을 고려한 계획과정을 통
해252)  대상지 전체의 생태계 흐름 및 기능을 고려한 사항은 크게 5가지로 요약
되어 질 수 있다. 토지이용계획 및 가로망계획을 설정한 결과로 합수부의 보전 
등 생태적으로 중요한 거점지역에 대한 개발을 제어하고, 지구단위계획의 지침
적 성격으로 제공되도록 노력하였으며 이를 통해 자연훼손저감을 이루는 주요한 
실천수단으로 적용되었다. 중요한 사항을 사안별로 제시하면 다음과 같다.
252) 환경계획팀과 개발구상팀 간의 7차례에 걸친 회의과정을 통해 수도권 남부지역의 광역녹지축을 
고려한 개발계획 수립, 핵심적으로 보전해야할 녹지축 및 녹지환경에 대한 고려, 경제적인 측면에
서 주거지역 면적 확보를 위한 녹지율의 조정 합수부 생태공원화 등 공원녹지계획의 생태적인 요
소의 가미 등이 주요한 협의 내용이었다. 환경계획과 개발구상의 협의과정은 개발구상안과 환경보
전지역이 상충되는 지역을 중심으로 환경계획과 개발구상안 도면과 중첩을 통해 이루어졌으며, 개
발에 포함하게 되는 녹지에 대한 대책을 강구하는 과정을 거쳐 최종적인 개발구상안을 작성하도록 
하였다.
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첫 번째로는 금토천 및 운중천의 합수부 보전이다. 합수부는 판교 생태계의 주
요 거점이 되는 지역으로 유기물이 풍부하고 경관이 다양해서 생물서식에 유리
한 지역이다. 초기 개발구상에서 합수부에 중심상업지구를 계획했으나 협의를 
통해 합수부를 보전하기 위하여 중심상업지구의 위치 변경 및 충분한 완충지역 
확보하도록 하고, 계획에 활용할 수 있도록 하였다.
두 번째로는 주요 녹지 및 물길(지천 포함) 보전이다. 산림에서 하천으로 이어
지는 생태계의 흐름에서 지천은 야생동물과 물질의 이동통로가 되는 동시에 사
람의 이동통로가 되기도 하는 중요한 의미를 지닌다. 계획 초기 지천이 고려되지 
않았으나 협의결과 금토산 주변의 지천을 중심으로 생태계 흐름을 살리도록 계
획에 반영하도록 하였다.
세 번째로는 산림 주연부의 보전이다. 금토산 산기슭 주연부의 개발로 주연부 
기능을 상실하고 금토산의 거점 녹지 기능에 영향을 줄 것으로 예상되어 주요 
산림 주연부를 보전하고 바람의 통로 등 이를 주거단지계획 시 반영할 수 있도록 
하였다.
네 번째로는 주요 동식물서식지 및 동식물서식지에 적합한 지역 보전계획이
다. 계획 초기 기존의 습지 등 동식물의 서식처를 고려하지 않았으나 이를 보전
하고 계획에 적극적으로 반영할 수 있도록 하였다.
다섯 번째로는 주요 도로의 위치 및 선형 변경이다. 계획도로로 인해 금토산과 
그 주변 생태계에 영향을 미치는 도로의 위치와 선형을 변경하도록 하였으며, 일
부 터널로 통과하도록 하였다.
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<그림 6-21> 개발구상과의 협의결과 보전된 주요 부분
자료 : 경기도 외. 2003. 전게서
(3) 환경지도의 효과
판교지구 환경계획으로 인한 환경보전의 효과 중 가장 큰 특징은 녹지공간의 
양적인 확보보다는 질적인 수준 개선을 도모한 것이라 할 수 있다. 특히 전통적
인 도시개발방식253)과 비교해 절충과정을 통해 새로운 계획내용을 담은 것이  
특징이고 이러한 과정에서 환경지도의 작성이 중요한 기초자료로서의 역할을 했
다는 점이다. 환경지도를 기초적으로 활용하여 수립된 환경계획의 구체적인 효
과를 살펴보면 다음과 같다.
토지이용계획 측면에서 기존의 인식의 전환을 도모했다는 점이다. 특히 전통
적인 도시개발방식에 의하면 경사도가 낮은 계곡부는 개발이 유리한 지역으로 
253) 전통적인 도시개발은 지속가능한 개발차원이나 생태도시 차원에서 언급하고 있는 양적인 성장위주
의 개발이라 할 수 있다. 그 동안 우리나라의 도시개발은 토지 및 주택의 안정적 혹은 양적 물량위
주의 공급이라는 측면에서 환경의 질적 수준을 간과하여 왔다고 할 수 있다. 이러한 개발은 환경
적․생태적 요소를 고려하지 않고, 개발 가능한 자원이라는 측면에서 토지를 바라보고 있다. 혹자
는 전통적인 도시개발의 반대되는 개념으로 생태도시계획, 친환경적 도시개발 등을 대안으로 제시
하고 있으나 본 연구에서는 환경계획이 전통적인 도시개발의 반대되는 개념으로 적용하였다. 전통
적인 도시개발방식은 현재 사전환경성검토나 환경영향평가 등의 과정을 통해 수동적으로 환경적
인 측면을 고려했지만, 개발계획 과정에서 계획을 결정하는 중요한 요소로 작용하여 사전에 개발계
획이 환경적인 계획이 되고, 궁극적으로는 자연훼손을 저감하는 중요한 수단이 될 수 있을 것으로 
본다.
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개발가능지로 분류되었으나, 판교지구 개발구상안에서는 가급적 계곡부의 생태
적인 기능을 우선시하여 보전했다는 점이다. 그중 대표적인 사례를 보면, <그림 
6-22>에서 표시된 A지역의 경우라 할 수 있다. 초기단계의 구상254)에서 주거지
역으로 계획된 지역이었으나 환경계획팀과 기본구상팀과의 사전조율과정과 사
업시행자인 토지공사와의 사업성측면에서의 고려요소를 종합적으로 판단하여 
자연환경을 위해 보전하는 토지이용계획을 수립하는 것으로 최종계획안에서 제
시하였다. 이는 토지이용계획을 수립하는 사전단계에서 환경계획을 고려한 계획
으로, 도시민의 쾌적한 삶을 도모하면서 동시에 생태 서비스 수준도 높일 수 있
는 바람직한 녹지공간을 확보한 사례라고 할 수 있다.
A 지
역
<그림 6-22> 성남판교지구 환경계획을 통한 계곡부 보전사례
자료 : 경기도 외. 2003. 전게서
이러한 질적 수준이 높은 녹지공간은 개발계획 수립 단계 뿐만 아니라 실시계
획 단계인 지구단위계획 단계까지 고려하도록 유도하였다. 
또한, 도시계획측면에서 간과할 수 있는 하천과 하천(운중천과 금토천)이 만나
는 합수부지역에 대한 도시계획적인 고려를 통해 전통적인 도시개발방식에서 간
254) 초기단계 개발구상안은 우측의 도면에서 보듯이 대부분의 계곡부가 <그림> 초기 기본구상도
    주거지역으로 개발되는 것으로 계획하였다. 특히 A지역의 경우
    기본구상팀에서 개발면적의 확보를 위해 토지이용계획상 주거지역
    으로 계획하는 것이 타당하다고 판단하였으나, 환경계획팀과의 협의
    과정과 사업시행자인 토지공사와의 절충을 통해 환경보전을 위해
    녹지로서의 기능을 유지하는 것으로 계획하였다.                      
자료 : 경기도 외. 2003. 전게서
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과되어질 수 있는 환경훼손의 저감 수단으로서 기여했다고 볼 수 있다. 동시에 
자연훼손저감 뿐만 아니라 도시민의 쾌적한 삶을 영위할 수 있는 도시환경 조성
을 도모하였다.
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 결  론
자연은 우리에게 무엇을 요구하지 않는다. 그냥 우리가 하는 대로 받아들인다. 그러나 
자연에 대한 우리의 행위는 우리에게 되돌아온다. 개발에 의한 자연훼손의 결과는 우
리에게 쾌적하지 못한 생활환경과 건강하지 못한 생태계를 갖도록 요구하고 있다. 이
제 이를 치유할 시기에 와 있다. 이번 연구를 통하여 제시된 제도적 개선사항은 계획
수립과 환경성 평가과정에서 자연훼손을 줄일 수 있는 최소한의 대책들이라 할 수 있
다. 계속된 관심과 연구를 통하여 자연에 순응한 개발을 당연한 것으로 우리 스스로 
받아들일 수 있기를 기대한다.  
1.  연구의 기대효과
1) 국토환경의 질적 수준 제고를 위한 실천수단 제시
이 연구에서는 개발사업으로 인한 자연훼손의 실태를 진단․분석하고 세부적
으로 이에 대한 실천수단을 제시하였다. 각각의 실천수단은 개발의 입지에서부
터 개발이 완료되는 시점까지의 개발이 이루어지는 전 과정에서 자연훼손 저감
을 위해 시행할 수 있는 사항으로 정리하였다. 이러한 실천수단은 향후 개발사업
의 규모와 입지에 상관없이 개발사업의 진행에 있어 계획수립 또는 개발계획과
정에서 자연훼손의 저감을 고려하기 위해 필요한 것이라 할 수  있다. 이러한 실
천수단이 정착될 경우, 이를 통한 기대효과를 요약하면 다음과 같이 제시할 수 
있다.
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첫째, 계획수립단계에서 환경성을 강화하기 위해 제안하고 있는 것은 보전 대
상을 고려한 개발가능지 분석방법과 자연훼손저감계획부문 신설이다. 우선 보전 
대상을 고려하는 개발가능지 분석을 통하여 그 동안 간과되었던 녹지의 연결이
나 주요한 생태계 구성요소를 보전할 수 있게 될 것이다. 예를 들면, 산자락, 실개
천, 합수부 주변 등은 녹지자연도 또는, 지형분석에서 대부분 개발가능지로 분류
되어 제거되는 개발이 이루어져 왔으나, 보전을 고려한 개발가능지 분석으로 전
환되면 이러한 자연요소는 당연히 보전대상에 포함될 수 있을 것이다. 또한 자연
훼손저감계획을 통하여 계획내용작성에서 자연환경에 대한 고려과정을 거치게 
되어 그 동안 다루지 못한 자연훼손 문제를 다루도록 할 것이다.
둘째, 개발가이드라인 성격의 환경계획을 작성하도록 하여 계획내용의 환경성
을 강화하는 수단적 역할을 강화하게 하였다. 환경계획이 토지이용계획을 지원
하는 계획요소로 정착이 되면 개발계획에서 주민과 생태계를 고려한  공원․녹
지의 질적인 수준이 높아질 것으로 예상된다. 이러한 역할을 하게 될 환경계획은 
공간화되어 자연스럽게 “자연공간계획화” 될 것이다.
셋째, 환경성 평가의 기능을 강화하는 것이다. 이는 제도적인 개선사항으로 향
후 환경성평가의 실효성 있는 운영을 유도할 수 있으며, 궁극적으로 환경관련정
책의 추진체계가 일원화되어 통합적으로 이루어지도록 하는 밑거름이 될 수 있
을 것으로 예상된다. 또한 전략환경평가와 사전환경성 검토를 일원화하여 입지
선정단계에서 실질적으로 관여하도록 하는 장치는 개발과정에서 자연환경을 배
려하는 첫 단계로서 매우 중요한 의미를 지닌다.
넷째, 환경영향평가 과정을 계획과정과 밀착시켜 실효성을 확보할 수 있도록 
하는 것이다. 이는 환경영향평가과정의 질적 수준을 제고하여 개발행위에 대하
여 질적인 대응을 할 수 있도록 유도할 수 있을 것으로 예상된다. 여기에서 개발
사업 종료이후 대상지는 물론 영향권에 포함되는 주변지역의 야생동식물 서식환
경과 생활환경에 미치는 영향을 평가하는 사후평가제도를 보완하도록 하는 것은 
개발사업이 자연환경을 고려하도록 하는 중요한 장치가 될 것이다. 
다섯째, 생태서비스라는 새로운 개념을 도시시설 또는 환경시설에 대해 적용
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해야한다는 점을 강조한 것이라 할 수 있다. 그동안 무상으로 얻어 왔던 대기, 
물, 식생 등의 자원을 생태적 이익의 대가를 지불하여야 하는 자원으로 부각시켰
으며, 계획적으로 녹지시설을 확보하고 배치해야하는 근거를 제시하였다. 이는 
향후 국토환경을 조성하는데 있어서 새로운 패러다임을 제시하고 국토환경의 질
적인 수준을 제고하는데 기여할 수 있으리라 판단된다. 
여섯째, 환경훼손 저감을 위해 환경지도와 같은 기초정보를 제공하도록 하는 
것이다. 환경지도의 내용적 측면에서 인간의 정주환경 측면에 영향을 줄 수 있는 
기후, 온도, 바람과 같은 정보를 포함한 종합적인 정보를 구축해 자연훼손을 저
감하는 기초적인 자료로서 역할을 할 것이며, 이러한 환경지도의 필요성을 제시
하였다.
이상과 같이 본 연구에서 제안한 계획수립과 환경성 평가과정에서 보완되어야 
할 사항들은 자연의 질을 유지하거나 제고하는데 활용될 수 있을 것이다.
2) 자연훼손저감을 위한 제도적 개선사항
본 연구는 개발에 따른 자연훼손 문제를 해결하기 위하여 계획수립과 환경성 
평가과정에 초점을 두어 진행되었다. 관련 제도, 계획내용, 환경성 검토 및 평가 
내용, 자연훼손의 원인과 대안에 대한 전문가 의견수렴, 실제 개발사업사례지를 
대상으로 한 실태조사 등을 통하여 현 제도의 한계를 도출하였다. 이와 같은 작
업에 의하여 다음과 같은 몇 가지 제도 개선사항을 정리하였다.
첫째, 국토계획법에서 도시계획255)내용의 “자연훼손저감계획”부문을 신설하
도록 한다. 국토계획법에 명시하고 있는 토지이용계획, 교통물류계획, 여가 및 공
원녹지계획, 공공시설계획 등에서 자연훼손이 우려되는 부분에 대하여 그에 대
한 대책을 강구하도록 한다. 이때 자연고려규정에 의하여 검토된 사항을 계획에
서 어떻게 풀어 갈 것인가에 대한 대안도 함께 제시하도록 한다. 또한 이러한 내
용들은 전략환경평가과정에서 스크린(screen) 되도록 환경영향평가 제도에서도 
255) 광역도시계획, 도시기본계획과 도시관리계획 포함
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명시하도록 한다.
둘째는 개발사업관련 계획내용에 환경계획을 포함하도록 한다. 이를 위해 택
지개발촉진법, 하천법, 도로법에서 명시하고 있는 관련계획의 항목을 보완하여 
부문별 계획으로 환경계획을 수립하도록 한다. 택지개발계획은 택지개발사업촉
진법 제8조 택지개발계획의 승인등과 동법 시행령 제7조 택지개발계획의 승인
등, 하천정비기본계획은 하천법 시행령 제10조 하천정비기본계획의 수립, 도로
건설사업계획은 도로법 시행령 제12조의3 사업계획의 수립등의 개정을 통하여 
환경계획을 부문별 계획으로 포함하도록 한다. 다만 환경계획이 다른 부문별 계
획과 동시에 수립될 경우, 환경계획이 다른 부문별 계획을 지원하는 역할을 하기 
어려운 문제가 있다. 따라서 각 사업별 내부 계획의 일환으로 수립되더라도 본 
계획은 다른 부문별 계획에 앞서 사전에 수립되도록 하여야 할 것이다256). 환경
계획은 녹지축 설정, 생태서비스 제공 및 배치, 훼손되는 부분에 대한 대책 등을 
다루도록 한다.
셋째는 자연고려규정의 제정이다. 개발에 의하여 자연훼손이 우려되는 모든 
사업에 대하여 이 규정을 적용하려면 이에 대한 근거를 관련법규에 명시할 필요
가 있다. 우선 자연고려규정의 정의, 역할, 주요 개발사업 대상 등을 국토계획법
과 자연환경보전법에서 함께 언급하도록 하여야 한다. 국토계획법에는 각종 개
발사업과 관련하여 대상이 되는 계획을 명문화하고 그 절차를 중심으로 다루도
록 한다. 그리고 자연환경보전법에서는 개발사업의 내용과 규모, 자연훼손의 유
형에 따른 조치(복원, 대체, 비용부담 등) 등과 환경영향평가와의 연관성에 대하
여 언급하도록 한다. 이와 관련하여 자연고려규정을 작성하여야 하는데, 이를 위
해서는 상당한 연구가 요구된다. 즉, 개발전후의 토지이용 및 변형된 경관, 이로 
인한 생태계에 미치는 영향에 대한 조사가 선행되어야 할 것이다. 이러한 조사결
과를 토대로 개발에 의한 자연훼손의 내용과 유형 등에 대한 코드화와 자연훼손 
256) 이러한 문제를 해결하기 위해 환경계획을 앞에서 언급한 개발사업별 계획에 앞서 별도로 수립하는 
방안을 검토할 수 있다. 다만, 이러한 방법은 관련계획을 별도로 수립한다는 부담이 있다 하겠다. 
최근에 도시계획과 관련하여 건설교통부를 중심으로 도시환경계획을 수립하자는 의견이 대두되고 
있는 바, 여기에서 제안하고 있는 사업별 환경계획수립을 이와 같은 맥락으로 이해하면 될 것이다.
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내용과 주변상황에 따라 판단할 수 있는 가이드라인 등의 작성이 선행되어야 할 
것이다. 또한 자연고려규정을 운영하는 과정에서 녹지축과의 연관성에 대한 사
항도 언급하도록 한다. 자연고려규정을 자연환경보전법에서 수용하려면 동법의 
성격과 내용에 대한 전면적인 개편이 필요할 것이다. 이것은 자연환경보전법에
서 국토환경 전반에 대하여 다룰 수 있도록 법제정의 목적부터 새롭게 검토되어
야 함을 의미하는 것이다. 이러한 점이 전제되어야 자연고려규정의 시행이 가능
하다. 따라서 이 문제는 장기적인 관점에서 검토되도록 하고, 그 이전에는 이러
한 내용들을 환경성 평가와 계획수립내용에서 가능한 수용할 수 있는 여건 마련
이 요구된다.
넷째는 환경성 평가와 관련된 제도의 개선이다. 현재 환경영향평가법과 환경
정책기본법에 근거하여 환경영향평가와 사전환경성 검토가 이루어지고 있다. 이
것을 환경영향평가법으로 일원화하여 여기에서 전략환경평가와 환경영향평가를 
포함하도록 한다. 전략환경평가와 환경영향평가의 계획내용이 연관되도록 하여
야 한다는 점은 앞에 관련 사항에서 자세히 언급하여 여기에서는 생략하겠지만, 
중요한 점은 계획과 평가가 서로 맞물리도록 그 과정을 점검할 수 있도록 하여야 
하는 것이다. 또한 환경영향평가에서 사후평가부문을 강화하여 야생동식물 서식
환경영향과 생활환경영향을 구체화하도록 한다. 이러한 개선방안들을 환경영향
평가법에서 수용하려면 전면 개편에 가까운 제도의 정비가 필요할 것이다.
다섯째는 생태서비스에 대한 내용을 관련법규에 규정하도록 한다. 생태서비스
는 시설 또는 자원으로서 국토계획법과 자연환경보전법에 명시할 수 있을 것이
다. 생태서비스 관련사항으로는 생태서비스의 내용, 배치, 개발사업별 그리고 사
업규모별 생태서비스의 규모 그리고 생태서비스와 광역녹지축과 개발사업 대상
지내 녹지축과의 관계 그리고 이러한 것을 다루기 위한 “녹지기반시설계획” 등
을 포함할 수 있을 것이다. 생태서비스는 앞에서 언급한 환경계획에서 다룰 수 
있을 것이고, 지구단위계획 수준에서는 녹지기반시설계획의 수립을 통하여 정교
한 생태서비스 계획을 수립하도록 하면 좋을 것이다.
여섯째는 환경지도의 작성에 대한 관련 제도의 개선에 대한 것이다. 환경지도
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는 다양한 자료로서 구성되지만 이러한 자료들은 기 시행되고 있는 국토조사와 
환경관련 기초조사의 항목을 조정하고 통합하면 상당한 자료구성이 가능할 것이
다257). 따라서 이러한 내용들은 국토기본법과 환경정책기본법의 관련사항을 수
정 및 보완을 통하여 포함할 수 있을 것이다. 중요한 것은 환경지도작성의 필요
성에 대한 공감대 형성이라 할 수 있다. 또한 개발계획과 환경계획수립시 환경지
도 활용방안에 대한 연구도 함께 진행되어야 할 것이다.258)    
기타 사항으로 19호 이하의 전원주택건설사업에 대한 제도개선에 대한 방향을 
257) 국토계획관련 기초조사는 국토기본법 제25조에 의한 국토조사(기본조사, 토지분류조사, 자원조사, 
특별조사)를 비롯하여 국토계획법에 의하여 각 계획단계별로 실시되고 있다. 환경계획관련 기초조
사는 여러 관련 법령에서 규정해 놓고 있어 그 법제도의 기반은 갖추어 놓고 있다. 즉, 자연환경(자
연환경보전법 제32조), 생활환경(대기환경보전법 제3조), 국토환경(환경정책기본법 제5조) 전반에 
걸쳐 각 환경부문별 측정, 조사에 대한 내용규정과 조사계획 수립에 관한 사항을 법에서 규정하고 
있으며, 6개 부문(자연환경, 수질, 대기질, 소음진동, 폐기물, 국토환경일반)에 걸쳐 15개 유형의 현
황조사에 관한 규정을 두고 있다. 이와 같이 각 부문별 필요에 의해 산발적으로 이루어지는 다양한 
기초조사를 종합적으로 조정하여 전체 국가차원에서 국토환경관리에 필요한 정보목록을 나열하여 
공통 조사항목과 개별 조사항목을 먼저 구분하고 조사항목별 구체적 조사내용, 조사주체, 조사시
기, 조사방법, 조사인력, 예산, 조사지원 행정체계를 제시하는 통합조사계획의 수립이 필요하다. 
이는 계획공간단위별로 다소 차이가 있으므로 계획단위별로 통합조사계획수립이 가능할 것으로 
판단된다. 이때, 국가단위 국토 및 환경 통합조사계획의 수립과 시․도단위 국토 및 환경 통합조사
계획의 수립이 가능하다. 시․군․구단위 기초조사는 우선 도시계획 기초조사가 주도적 역할로서 
통합기능을 수행하고, 장래 시․군․구단위 환경계획이 정착되면 자치단체단위의 통합조사계획 체
계를 마련할 수 있을 것이다. 이를 위해서는 국토계획과 환경계획 분야에서 공통조사항목의 설정이 
필요하다. 국토계획과 환경계획에서 실시하고 있는 중복조사의 한계를 극복하고 두 계획의 연계를 
위해서는 국가단위, 시․도단위, 시․군․구단위 3계층별로 공통되는 조사항목을 정리하여 공동조
사를 시행하고 조사결과를 공유하여야 한다. 국가단위 공통 조사항목으로는 인구․경제․사회분
야, 기후․지형, 지목별 용도별 토지이용통계, 개발지역 및 보호지역 분포, 대기․수질․폐기물․
소음 등 기초환경정보 등, 시․도단위 공통 조사항목으로는 인구․경제․사회분야, 기후․지형, 개
발지역 및 보호구역분포, 지목별 용도별 토지이용 통계, 대기․수질․폐기물․소음 등 기초환경정
보, 식생분포, 도로교통(지방도 이상) 등, 시․군․구단위의 조사항목으로는 인구․경제․사회분야, 
미기후, 정밀지형, 지목별 용도별 토지이용 분포 및 통계, 대기․수질․폐기물․소음 등 정밀환경
정보, 식생분포, 자연문화자원 분포, 도로교통 등을 제시할 수 있다. 그러나 계획공간단위별 조사항
목을 판단하는 것도 중요하지만 보다 검토가 필요한 것은 조사항목에 있어 계획공간단위별 어떠한 
“상세성”을 가질 수 있도록 조사를 실시하느냐와 그것을 실제 계획에 활용할 수 있도록 “정보화” 
하는가에 있다 하겠다. 이를 위해서는 무엇보다 조사결과를 공간화(도면화)하여 환경계획 수립에 
활용할 수 있도록 하여야 하며, 어느 한 분야에서 조사한 결과가 다른 분야에도 그대로 활용될 수 
있도록 조사정보를 공유할 수 있는 체제를 마련하여야 한다. 이를 위해서는 행정부처간, 부서간 정
보를 공유할 수 있는 시스템을 구축하고, 국가 및 지방의 통계체제 정비가 필요하다. 또한 무엇보다 
지방정부의 환경통계 계정의 개발 및 정비가 시급하며, 생산되는 통계정보의 공간적 소스를 밝히는 
작업도 필요하다(최영국 외. 2002. 전게서).
258) 이와 관련된 사항은 최영국외. 2002. 전게서의 pp.197~223을 참고
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제시한다. 이 사업은 주택건설촉진법의 제도적 허점을 이용한 개발사업이므로 
이에 대한 대책이 필요하다. 이 연구에서는 이에 대하여 두가지 관점에서 개선방
안을 제시한다. 하나는 여기에서 제안하고 있는 자연고려규정에서 이 문제를 다
루도록 하여 산림형질변경이나 훼손된 부분에 대한 대책을 강구하도록 한다. 이
를 위해 전원주택건설사업요지를 관계기관에 제출하도록 하는 내용을 위의 관련
법 시행령에 근거하도록 한다. 다른 하나는 이 사업은 사업규모를 작은 단위로 
나누어 연속적으로 시행하고 있으므로 대상사업지 주변에 유사한 형태로 개발될 
경우259) 지역단위의 전략환경평가를 거치도록 한다. 다만 이때 문제는 사업시행
의 시차가 있다는 데에 있다. 즉, 연이어 개발사업이 추진될 경우 언제 시점에서 
전략환경평가를 실시하느냐에 있다. 또 이때 보고서를 작성하여야 하는데, 동일
한 사업이 추진될 것인가에 대한 가능성으로 전략환경평가 실시가 바람직한가에 
대한 고민은 남아 있다 하겠다.
2.  연구의 특징과 한계
1) 연구의 특징
기존 연구에서 자연훼손에 대한 개념을 잘 다루지 않고 있어, 연구를 진행하는
데 있어 어려웠던 점은 연구범위를 설정하고 실천적 수단의 대상을 찾는 것이었
다.  따라서 이 연구의 가장 큰 특징의 하나는 자연훼손의 새로운 개념정립을 통
해 자연훼손의 유형을 구분하고 이를 시각적으로 표현하였다는 것이라 하겠다.
자연훼손에 대한 조작적 정의를 통하여 개발사업과정에서 발생되는 실태를 분
석하고 현재의 계획보고서와 환경성 평가보고서의 내용을 분석하여 자연훼손의 
인과관계를 제시하였다는 점도 선행연구와 차별되는 특징이라 할 수 있다.
이와 같이 자연화경훼손의 유형별로 개발 전후의 자연훼손실태에 대해 면밀한 
259) 이에 대하여는 개발업자의 동일여부와 관계없이 대상지 주변이 대상지의 토지피복과 같을 경우 
이의 가능성을 염두에 두고 전략환경평가를 할 수 있도록 환경영향평가법을 보완하도록 한다.
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검토과정을 거쳐 훼손내용과 그 원인의 진단을 통하여 구체적인 실천수단을 제
시한 점이 주목할 만하다. 이러한 과정은 자연훼손 사례를 개별사업별로 구체화
하고 심층적으로 제시하여 향후 개별사업 진행 시 중요한 판단 근거자료로 활용
될 것으로 기대된다.
앞에서 언급하였듯이 이 연구에서 주목할 만한 특징은 자연훼손을 저감하기 
위한 실천적인 수단을 가능한 구체적으로 제시한 점이다. 공간계획의 환경성강
화, 환경지도의 작성, 개발가이드라인 성격의 환경계획 작성, 환경영향평가제도
의 일원화 및 체계화, 자연고려규정의 마련, 생태서비스의 도입 등 지금까지 연
구에서 제시하지 않았던 새로운 개념 및 제도의 적용을 주장하고 있다. 새로운 
개념 및 제도는 실현하기까지 어려움이 많겠지만, 적용가능성에 대한 검증과 검
토를 통해 국토정책 및 환경정책의 전환을 위한 새로운 토대를 마련할 수 있는 
계기가 될 수 있을 것이다. 이는 국토계획 및 도시계획에서 친환경적인 계획을 
지속적으로 유지하고 자연환경의 질을 제고하는데 기여할 수 있다고 판단된다.
 이 연구에서 제안하고 있는 실천수단의 일부는 우리나라의 현 제도를 고려하
여 적용이 가능하거나 그것을 토대로 일부 규정마련이 용이하다고 판단되는 새
로운 수단을 제안하고 있다. 비오톱지도의 작성방법, 자연고려규정 작성, 개발과 
보전의 통합을 위한 수단제시, 환경영향평가제도의 일원화 및 체계화의 구체적
인 방법제시 등 가급적 현실적인 측면에서의 구체화하여 제시하고자 노력하였
다.
또한 이 연구는 이와 같은 실천수단은 자연훼손 저감을 위해 중요한 것이긴 
하지만 보다 근본적인 접근을 요구한다는 점을 연구의 특징으로 꼽을 수 있을 
것이다. 즉, 이 연구는 개발에 따른 자연훼손문제를 다루기 위해 자연에 대한 인
식전환과 개발과 보전의 통합 필요성 그리고 철학적 관점에서의 국토계획수립 
등을 제기하고 있다. 이와 같은 자연과 환경 그리고 개발에 대한 근본적인 인식
의 변화가 제도적 장치의 토대를 이룰 때 진정한 친환경적 개발이 가능하다는 
점을 강조하고 있다.
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2) 연구의 한계
자연훼손은 복합적 요인에 의하여 나타나게 되므로 그의 인과관계정립을 위한 
규명이 가장 힘든 작업이었다. 국토환경에서 이루어지는 다양한 도시개발 및 도
로사업 등 각종 개발계획이 다양한 만큼 자연훼손의 원인이 다양하고, 또 이러한 
계획내용들이 존재하고, 실제 개발의 공사과정에서 계획이 변경되고 있음에도 
이러한 사항을 면밀히 파악하는 것은 거의 불가능 하였다. 이러한 어려움이 자연
훼손의 원인의 인과관계를 규명하는데 한계 요소로 작용하였다. 또한 자료 취득
의 한계로 인해 면밀한 계획과정의 검토의 한계가 있었다고 할 수 있다260). 하지
만, 전문가와의 인터뷰과정을 통해 개발과정의 자연훼손 원인과정의 실태를 파
악하는데 한계를 극복하고자 하였다. 전문가 인터뷰는 실제 개별사업별로 계획 
참여자를 대상으로 계획수립과정상의 문제점 등을 파악하고 환경영향평가 등 환
경관련 제도에서의 문제점 등을 파악할 수 있었다.
또한, 해외사례의 조사부문의 면밀한 검토를 하기 위해 자료취득의 한계가 있
었다는 점이다. 해외사례 중 독일 사례의 경우, 자연간섭규정, 비오톱지도, 환경
성검토 과정 등 풍부한 사례와 자료를 통해 시사점을 얻었지만, 영국 및 일본사
례의 경우, 자료취득의 한계와 외부전문가 활용 등 자연훼손 규정에 대한 본질적
인 접근보다는 피상적인 조사에 그쳤다는 점이다. 이는 향후 영국 및 일본의 계
획체계 및 환경정책 등에 대해 면밀한 사례조사와 전문가 인터뷰를 통해 본질적
인 접근이 가능하도록 향후 연구과제에서 다루어야 할 부문이라고 판단된다.
자연훼손 저감을 위한 측면에서 저감을 위한 기초정보의 구축, 계획체계의 개
편 등에 대한 제시를 하였지만, 개별사업을 시행하고 진행하는 사업시행자 측면
의 고려가 적었다는 점이다. 즉, 사업시행자의 경제적인 측면에 대한 고려, 가령 
공원녹지의 보전을 질적으로 확보할 경우, 적절한 평가를 통해 용적률 등 인센티
브 방안에 대한 고려가 부족하였다. 이는 향후 연구과제나 개별사업의 계획성 평
260) 앞에서 언급하였듯이 환경성 평가과정에서 평가위원들이 제시한 의견과 그것의 반영여부에 대한 
자료취득이 불가능하였다. 따라서 평가보고서의 내용과 계획내용을 비교하면서 계획과 환경성 평
가보고서의 한계를 정리하고 그에 따른 자연훼손의 원인을 진단하였다.
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가 등을 통하여 계획과정에서 적용하는 것이 바람직할 것으로 판단된다.
 마지막으로, 자연훼손의 저감을 위한 실천수단으로 제시한 사항과 관련제도
들과의 면밀한 검토가 이루어져야 할 것이다. 환경지도, 환경계획 등의 실효성을 
거두기 위해서는 관련제도와의 연계가 중요하다.
3.  향후 연구과제
본 연구를 통하여 제안된 실천수단 대부분은 제도적 뒷받침과 함께 실제 적용
을 위하여 시범사업 내지는 구체적 방안이 요구되는 것들이다. 특히 구체적 실행
방안 작성이 필요한 7개 사항을 향후 계속 추진되어야 할 과제로 제안한다.
◦ 철학적 사유와 문화 및 생태에 기반한 국토계획 수립방안
개발계획의 최상위 계획인 국토계획이 시설위주에서 벗어나 보다 철학적이고 
문화와 생태를 강조한 계획을 수립하기 위한 기초적 연구가 필요하다. 자연의 질
과 지역문화 및 정체성을 제고하고 국토공간의 역사성을 충실히 다루기 위하여 
국토계획에 담을 계획내용과 계획수립체계에 대한 고민이 있어야 한다. 국토계
획을 변화시키기 위해서는 관련부처의 업무영역, 협력관계 나아가서 조직의 재
편 등에 대하여 심층적인 검토가 요구된다.
◦ 환경계획 내용의 작성 및 현실적 적용방안 강구
환경계획에서 중점적으로 다루어야 할 사항은 자연순환체계 및 복원관련 사
항, 토지이용 및 관리에 관한 사항, 인간의 정주환경을 고려한 광역적 녹지계획
등의 사항이다. 이러한 중점적인 사항이외에도 세부적으로 토지이용부문에서 작
성되어야 할 구체적인 지침 및 가이드라인 성격의 연구, 광역적 녹지계획의 고려
요소 설정에 관한 연구가 필요하다.
◦ 환경지도 작성 지침 마련
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환경지도는 독일사례에서 제시한 바와 같이 대기, 기후 등에 대한 종합적인 사
항을 고려하여 작성되어야 한다. 기후 및 대기 등의 조사방법과 구체적으로 도면
에 표현하는 방식 그리고 지역특성을 감안한 적용모형개발 등에 대해서 심도 있
는 연구가 필요하다. 이러한 연구는 자연훼손 저감을 위한 기초구축자료로서 활
용가치가 높을 것으로 기대된다.
◦ 자연고려규정 작성을 위한 기초연구 및 시범사업 추진
자연고려규정은 자연훼손을 저감하기 위한 주요수단으로 적용시기, 적용방법 
등에 대해 면밀한 조사를 통하여 작성되어야 한다. 자연고려규정이 작성된다 하
더라도 실제 적용되려면 다양한 사례지를 대상으로 시범사업연구가 필요하다. 
그것은 자연고려규정을 적용하는 대상과 훼손내용, 그리고 그의 원인 등의 일관
성을 찾기 어렵기때문이다. 그러나 일단 이 규정이 작성된다면 개발계획, 환경계
획, 환경영향평가 과정에서 실제 자연훼손을 크게 줄이는 역할을 할 것으로 기대
된다. 
◦ 생태서비스 개념 정립 및 적용방안
생태서비스의 개념은 이미 유럽 및 미국 등 외국에서도 적용하여 실지로 운영
하고 있는 사례로, 우리나라에서 현실적으로 적용 가능한 개념의 정립 및 제도적
인 보완사항에 대한 심도 있는 연구가 필요하다. 실제 개발대상지에 적용하여 기
존의 마스터플랜과 생태서비스를 적용한 마스터플랜의 차이점을 규명하고 현실
적인 적용방안을 수립할 경우 도시계획 및 환경계획의 새로운 패러다임으로 정
립될 것으로 기대된다. 이와 함께 생태서비스를 계획적으로 제공하기 위한 녹지
기반시설계획도 제도화하기 위한 심도 있는 검토가 필요할 것이다. 
◦ 광역녹지축의 설정 및 활용을 위한 제도적 근거 마련
광역녹지축 및 개발대상지내 녹지축의 고려는 개별사업대상지의 자연훼손을 
저감하는 중요한 기준요소 및 판단 근거자료로서 활용될 것으로 판단된다. 이를 
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위하여 우선 광역도시계획이나 도종합계획에서 지역의 광역녹지축을 체계적으
로 제시하고 또 이러한 녹지체계를 실제 개발계획에서 반영하도록 하는 제도적 
장치에 대한 검토가 필요하다. 또한 녹지축 설정을 위한 다양한 기법에 대한 연
구도 필요할 것이다.
◦ 환경영향평가제도 일원화를 위한 구체적 방안
「입지선정 - 계획수립 - 환경성평가 - 사업시행 - 사후관리」의 도시개발과정
에서 이루어지는 환경영향평가 시스템을 통합적으로 운영하고 적용할 수 있는 제
도적인 보완점을 마련하는 연구가 필요하다. 현재의 사전환경성검토와 환경영향
평가 절차가 일원화 될 경우 택지개발촉진법, 환경영향평가법 등의 개선될 사항
을 검토하고 통합하여 운영할 경우 기대효과 등에 대한 면밀한 검토를 통한 연구
결과 제시가 필요하다. 또한, 전략 환경영향평가제도와의 비교분석을 통해 실질
적인 환경영향평가제도 전반에 대한 사항을 재검토 할 수 있을 것으로 기대된다.
◦ 녹지기반시설계획의 수립근거 확보 및 내용보완
녹지기반시설계획은 아직 구체적으로 우리나라에 적용한 사례가 전무하며, 이
의 적용을 위해 세부적인 내용을 재검토할 필요가 있다. 또한, 적용을 위한 도시
계획 및 환경계획에서의 법적인 근거 확보와 이에 대한 제시가 필요하다. 녹지기
반시설계획은 전통적인 도시개발방식에 대한 새로운 패러다임으로서 기존의 도
시계획 수단 및 제어방식과 혼용하여 사용할 경우 쾌적한 도시환경과 경제성을 
고려한 계획방식으로 적용될 것으로 기대된다.
◦ 우리 고유의 자연 잠재력을 고려한 개발방식 작성
우리 국토는 생물다양성은 그리 높지 않지만 자연환경의 지표면 면적으로 보
면 자연조건은 매우 풍부하다. 본래의 산, 강, 들, 바다 그리고 촌락은 상호 연관
성을 지니면서 자연에 순응한 형태로 이용되고 개발되었던 전통방식과 내용을 
검토하여 오늘날 계획에 반영될 수 있도록 하면 좋을 것이다. 백두대간의 개념 
역시 개발에서 반드시 고려되어야 할 사항이다. 특히, 우리 자연은 산림위주로 
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되어 있으므로 산을 활용하기 위하여 산의 개발방식에 대한 다양한 기법과 기술
개발이 요구된다. 우리 자연은 문화와 어우러져 있으므로 자연경관과 함께 문화
경관을 고려하는 개발방식의 작성이 필요하다.
4.  맺음말
국토기본법과 국토계획법은 친환경적 개발계획수립을 위한 원칙과 개념을 제
시하고 있다. 그러나 도시계획을 비롯한 각종 계획 그리고 환경성 평가의 내용을 
보면 크게 나아진 것이 없다. 쾌적한 환경조성, 개발과 보전의 조화, 지속가능한 
개발을 위한 기본방향 등 다양한 용어를 제시하고 있는 계획내용은 많아졌으나 
실제 개발에서 자연을 고려하는 변화는 별로 찾아볼 수 없다. 그것은 법제도는 
바뀌었지만 이를 뒷받침할만한 구체적인 실천방안이 뒤따르지 못했기 때문이다. 
어떻게 해야 계획에서 자연환경을 배려하는 것인지, 무슨 방법을 사용하여야 보
전할 대상을 찾을 수 있는 것인지, 어떤 과정을 밟아야 효과적인 환경성 평가를 
통하여 사전에 개발에 의한 환경영향을 줄일 수 있는 것인지 등에 대하여 실질적
인 대책강구가 요구되고 있다. 
이 연구는 앞에서 언급한 문제들에 대한 구체적인 실천수단을 제시하고자 진
행되었다. 자연훼손은 복합적인 원인의 결과로 나타나는 것이라 하나의 문제를 
해결하기 위해서는 제시된 실천수단들이 동시다발적으로 운영되어야 할 것이다. 
그러나 제시된 실천수단은 기본적인 사항만을 다룬 것이므로 앞으로 이를 토대
로 많은 연구가 진행되어야 할 것이다. 예를 들면, 그러한 수단이 개발을 규제하
는 쪽으로 기능하지 않도록 하기 위해 필요한 조치는 어떻게 강구하여야 하는지, 
또 수단을 실천하기 위해 비용은 과다하게 소요되는 것은 아닌지 등에 대한 면밀
한 검토가 필요하다. 다만 현재의 잣대로 보면 추가적인 비용이 소요되는 것이라 
판단되지만, 자연과 인간의 동화라는 인식에서 보면 그러한 추가비용은 당연하
게 우리가 지불하여야 할 대가라고 할 수 있을 것이다. 지금의 자연훼손 가운데 
상당부분은 자연을 이용하면서 치러야 할 대가를 지불하지 않아 발생한 것이라 
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볼 수 있기 때문이다. 
개발과정에서 자연훼손을 줄이려는 것은 결국 자연의 질을 제고하기 위한 노
력이다. 자연의 질을 얻게 될 때 비로소 우리 삶의 질도 확보할 수 있다. 이를 
위해 우리는 자연과 더불어 살아야 한다는 마음을 지녀야 하고 행동하여야 한다. 
앞에서 제시한 자연을 배려하기 위한 “그대로 두기, 아껴 쓰기, 대화하기, 제대로 
알기 그리고 사랑하기”의 5가지 행동원칙을 지켜나가야 할 것이다. 우리가 사랑
하는 연인이나 가족을 대할 때의 마음과 행동이 어떠한지를 생각하면 자연과의 
관계를 어떻게 정립하여야 할지를 스스로 판단할 수 있을 것이다.
우리가 자연을 이용할 때, 자연이 우리에게 요구하는 것은 인간의 관점만큼 자
연의 관점도 배려해 달라는 것이다. 그 동안 인간중심의 개발에 의하여 자연의 
위기를 우리 스스로 만들었다면 이제 자연과 인간을 함께 고려하는 지혜를 발휘
하여 우리 스스로 자연의 위기를 벗어나도록 하여야 한다. 자연을 배려하는 개발
은 자연생태계의 풍요로움뿐만 아니라 우리 인간의 삶의 질 향상에도 큰 도움을 
주기 때문이다. 이런 점에서 개발과 보전은 하나이지 별개가 아닌 것이다.
역사로부터 미래를 바라볼 수 있듯이 과거 자연훼손으로부터 미래지향적인 
“개발”을 조명해야 할 것이다. 개발을 반자연이 아니라 친자연을 위한 것이라는 
것임을 인식할 때 자연을 배려한 개발에 의하여 삶의 질 향상을 기대할 수 있을 
것이다.
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  S U M M A R Y
Spatial Development and Environmental Degradation: 
Countermeasures focusing on Planning Process and Institutionalization
Yeong Kook Choi, Bum Hyun Lee, Sun Young Oh, Tae Young Kim, 
Wolfgang Wende, Holger Ohlenburg, Clive Briffett, Che Mun, 
Jung Hee Um, Yong Suk Kwon, Jae Yong Choi, Young Hwan Lee,
Hee Yoon Park
The success of a sustainable development depends on how much 
it considers the natural environment when it is implemented. In 2003, 
the Framework Act on National Territory, and the Act on Planning and 
Use of National Territory were enacted, both of which have sustainable 
development as their fundamental vision. They support 
environment-friendly planning, and advocate the 'planning prior to 
development' principle. However, the controversy over degradation of 
the natural environment under the Acts has continued. This study has 
been initiated in this context. 
Therefore, this study has been carried out for the 'regular' natural 
environment within development sites such as New Towns, instead of 
protected areas. To be specific, the study aims to suggest institutional 
frameworks to reduce degradation of the natural environment within 
development sites, such as green areas, hill areas, streams and 
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landscapes. Under well-planned development, these sites may remain 
connected with the surrounding ecosystem even after the development.
It is a follow-up study of the 'Study on the linkage of spatial planning 
and environmental planning system toward sustainable development' 
conducted in 2002 by the Korea Research Institute for Human 
Settlements. The study had its focus on the above linkage, aiming at 
establishing environment-friendly territorial plans. In other words, it 
targeted prevention or minimization of environmental degradation. 
However, the study, while dealing mostly with the directions and 
methods for the linkage, has failed to suggest the implementing tools 
for the linkage. Consequently this study has its focus on the concrete 
tools to be utilized for minimizing environmental degradation based on 
the 2002 study. 
The scope of this study is plan establishment and environmental 
performance assessment, and does not include design, construction or 
post managerial process during which environmental degradation still 
occurs. This is because generally, they are related to technology and 
construction costs. In addition, the study scope includes projects of 
housing site development, road construction, river and stream 
maintenance, and housing site development in suburban areas. The main 
focuses of the study are relevant institutions, related reports, expert study 
on the causes of environmental degradation, and status of environmental 
degradation explored based on case studies.
The study identifies five types of environmental degradation that 
was dealt with in previous studies and under relevant legal institutions. 
Then, it comes up with the operational definition of environmental 
degradation based on the comparison of the concepts and scopes of 
environmental degradation covered in previous studies and relevant 
institutions local and abroad. Based on the definition, the study limits 
the scope of the research to green areas, river and stream, topography 
and ecosystem.
The study has selected projects based on which the types of 
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environmental degradation can be identified, and after going through 
relevant institutions, planning and field studies, it tried to identify the 
causes of environmental degradation. The selected projects are four types: 
projects for housing development, housing complex development in 
suburban areas, road construction, and river and stream maintenance. 
The study explores the limitations of current related laws and 
regulations, and major contents of the development plans. In addition, 
it identifies the actual status of environmental degradation through field 
studies. Referring to experts' opinions on this, the study tries to disclose 
the causes of environmental degradation. 
Based on these analyses and examinations, the study suggests the 
causes of environmental degradation as follows: development plans 
ignoring the problem of environmental degradation; incomplete 
environmental performance assessment; lack of consideration of the 
area-wide green axis system, and of legal institutions for securing 
protected areas under consideration; plan establishment focused on 
distribution of facilities for human convenience rather than consideration 
for the nature; differing awareness of development and conservation 
among people; plans based on excessive confidence in science and 
technology; and development behavior using a loophole in the law. 
After reviewing several research reports, the study has selected 
Germany, UK and Japan, and tried to draw policy implications based 
on the examination of the legal institutions and relevant case studies 
of the nations. While a number of implications could be drawn from 
the case studies, the study finds that in order to actually implement them 
for environmental conservation, it is necessary to establish an 
environment map, which will provide basic information needed for 
environmental conservation.
The environment map covers the overall information related to 
human life including the ecological features of the land. Therefore, it 
can be utilized not only for the land use planning and environmental 
conservation, but also, for industries and cultural sector. While it is 
304
considered to be difficult to produce the map in terms of time and cost, 
it may be possible to produce it in a short period once all the information 
related to the land use and conservation is integrated into one single 
system in collaboration with all the relevant agencies and departments.
The prerequisite for the solution is, the study argues, the shift in 
paradigm: from human-oriented to eco-centered. It suggests changing 
our awareness of the nature. That is, the study contends that 
development should be integrated into conservation based on this 
paradigm shift, and only in this way will environmental degradation, 
which follows development, be prevented. In addition, it argues that by 
including general natural environment in the conservation area as well 
as designated protected areas and protected species, the overall 
environment within development sites should be protected in a planned 
manner.
Under this background, the study suggests the paradigm shift in 
environmental conservation as the basic directions to reduce 
environmental degradation. The study also includes the factors to be 
considered for conservation, along with the strategies for reducing 
environmental degradation which can be adopted when development 
is implemented. The major strategies the study suggests are as follows, 
and they may be promoted in actual situations: strengthening the 
environmental performance of spatial planning; drawing out 
environmental plans to be utilized as a guideline for the development 
strengthening the function of environmental performance assessment; 
preparation of institutional tools that will make it possible to review the 
substantial alternatives devised to prevent environmental degradation of 
a place followed by the  developments at the plan establishment stage; 
preparation of institutions allowing for ecosystem service provision; and 
basic data construction. For each individual strategy, the study suggests 
detailed plans for implementing them. 
In summary, the study firstly defines environmental degradation and 
classifies it into several types prior to suggesting methods for reducing 
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environmental degradation followed by the developments. Based on this, 
it identifies the current status of natural degradation followed by the 
developments, and analyzes planning reports and evaluation reports, 
finally suggesting the causal relationships concerning environmental 
degradation. After reviewing the results, the causes of the degradation 
are identified, and action plans for dealing with the problem are 
suggested. The study puts its focus on plan establishment and process 
of environmental performance evaluation in order to cope with natural 
degradation followed by the developments. Related systems, plans, 
environmental performance and evaluation, and experts' opinions are 
examined, so that the limitations of current institutions and systems can 
be drawn. In addition, it suggests summarized proposals for improving 
them.
The most important measure of those suggested in the study for 
reducing environmental degradation is the paradigm shift towards the 
nature. When the fundamental concept shifts in awareness of the nature, 
environment and development, and brings the change in institutional 
frameworks, it will become possible to implement sustainable 
development in the proper sense of the word. 
The limitations of the study are first of all, that the study has failed 
to closely examine the planning process due to the insufficient data. In 
addition, it has been difficult to identify the change in the planning made 
in the course of the actual construction. Also, the study does not take 
enough consideration of the developers in terms of basic data 
construction and revision of the planning system, both of which are 
considered to be crucial in achieving the goal of reducing environmental 
degradation.
Lastly, the study suggests the following as issues for follow-up 
researches: drawing up the contents of environmental plans, and 
exploring methods to apply them to actual situations; preparing of the 
guidelines for environment map production; basic study for establishing 
'nature consideration regulations', and promotion of pilot projects; 
306
defining the ecosystem service and methods for the application; methods 
for improving the utilization of area-wide green axes, and addressing 
conflicts arising surrounding them; concrete measures for unifying the 
system for environmental impact assessment; and complementing the 
plan for the infrastructure in green areas.
￭ keywords _ecosystem service, environment impact assessment, environment map, 
nature consideration regulation, sustainable development
